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RESUMO

A Avaliagdo Ambiental Estratégica (AAE) € um instrumento reconhecido
internacionalmente que confere maior sustentabilidade a construcdo dos
programas, planos e politicas de desenvolvimento propostos pelos governos. A
presente pesquisa investiga a efetividade da AAE em Minas Gerais - ou em que
medida as avaliacbes cumpriram o seu objetivo - identificando como os estudos
foram concebidos, realizados e utilizados. Sao feitas criticas ao ambiente
institucional-legal que da base a realizagc&do das avaliagcbes e em seguida duas AAE
s&o analisadas: a do Programa de Geragado Hidrelétrica de Minas Gerais (2007-
2027), feita para orientar a expansdo da geragdo energética estadual, e a das
Atividades Recreativas fora de estrada na porgéo sul da Serra do Espinhago (2019),
cujo objetivo era instituir novas regras para o desenrolar da atividade. Descobriu-
se que a primeira permite uma compreensao holistica do problema publico motivo
da avaliacdo - ligado ao desenvolvimento do setor hidrelétrico - considerando os
trés pilares da sustentabilidade, no entanto, ndo avangou no sentido de pautar suas
consideracdes na agenda das institui¢des publicas proponentes da AAE e/ou com
relevante poder decisério na matéria, de modo que nao informou o planejamento
estratégico das intervencbes setoriais. A segunda, por sua vez, ainda que n&o
permita uma compreensao holistica do problema por tras do desenvolvimento das
atividades recreativas fora de estrada, pauta as suas considera¢des na agenda das
instituicbes envolvidas, as quais tem poder decisério na matéria, informando o
planejamento de intervengdes. A partir da analise, aponta-se a necessidade de que
o instrumento seja melhor regulamentado em admbito federal e estadual, bem como
ganhe for¢a nos érgaos ambientais e setoriais. Também, sao feitas recomendacdes
para uma maior efetividade da AAE no contexto mineiro, e especificamente, na sua
préxima aplicagéo prevista, no ambito do programa de mineracéo de ferro do Plano
Estadual de Mineragao (2020-2040). As principais recomendacdes gerais sdo: i)
conduzir as avalicbes em uma perspectiva ampla de sustentabilidade; ii) atentar-se
a governanga dos processos, buscando o envolvimento de entes com relevante
poder decisério; iii) promover uma maior participagdo publica, €, iv) garantir uma

maior interac&o entre as atividades de planejamento e avaliagdo.

Palavras-chave: Sustentabilidade. Desenvolvimento Sustentavel. Avaliagédo

Ambiental Estratégica. Efetividade. Politicas Publicas.



ABSTRACT

Strategic Environmental Assessment (SEA) is an internationally known instrument
that provides more sustainability to the construction of development programs, plans
and policies proposed by governments. This research investigates the effectiveness
of SEA in Minas Gerais - or the extent to which assessments have served their
purpose - identifying how the studies were designed, conducted and used.
Criticisms are made to the legal and institutional environment that provides the basis
for the evaluations, and then two SEA are analyzed: that of the Minas Gerais
Hydroelectric Generation Program (2007-2027), conducted to guide the expansion
of state energy generation, and that of off-road Recreational Activities in the
southern portion of Serra do Espinhago (2019), whose objective was to institute new
rules for the development of the activity. It was found that the first one allows a
holistic understanding of the public problem that is the reason for the evaluation -
linked to the development of the hydroelectric sector - considering the three pillars
of sustainability, however, it did not advance in the sense of basing its
considerations on the agenda of the public institutions proposing SEA and/or with
relevant decision-making power in the matter, so that it did not inform the strategic
planning of sectoral interventions. The second, in turn, although it does not allow for
a holistic understanding of the problem behind the development of off-road
recreational activities, guides its considerations on the agenda of the institutions
involved, which have decision-making power in the matter, informing the planning
of interventions. Based on the analysis, it is pointed out the need for the instrument
to be better addressed at the federal and state levels, as well as to gain strength in
environmental and sector agencies. Also, recommendations are made for greater
effectiveness of SEA in Minas Gerais, and specifically, in its next planned
application, under the Iron Mining Program of the State Mining Plan (2020-2040).
The main general recommendations are: i) to conduct the assessments from a
broad sustainability perspective; ii) to pay attention to the governance of the
processes, seeking the involvement of entities with relevant decision-making power;
iii) to promote greater public participation, and, iv) to guarantee greater interaction

between planning and assessment activities.

Keywords: Sustainability. Sustainable development. Strategic Environmental

Assessment. Effectiveness. Public policies.



LISTA DE ILUSTRAGCOES

Figura 1 — Os trés pilares da sustentabilidade.......................ccoooooiii 17
Figura 2 — Passos para a transi¢cdo governamental a sustentabilidade...................... 24
Figura 3 — Escopo de atuacao das avaliagbes ambientais (AAE e AIA) ..................... 28

Figura 4 — O ciclo de producéo e avaliagdo das politicas publicas aplicado as politicas

de desenvoIVIMENTO.. ... 29
Figura 5 — Etapas procedimentaisde uma AAE....................oiiiiii 37
Figura 6 — A estratégia de transversalizagao da politica ambientalem MG................. 54

Figura 7—Fluxo simplificado do planejamento e implantag&o de hidrelétricas em MG.58

Figura 8 — As principais etapas da AAE hidrelétricas.................c..ccoiiiiiiiiieee e 65
Figura 9 — As principais etapas da AAE off-road...................ccooooi 78
Quadro 1 — Sintese das criticas ao modelo de extragdo mineral vigente.................... 21
Quadro 2 — Diferengas fundamentaisentreaAAEeaAlA ..., 35
Quadro 3 — Modelo de meta-avaliagcéo da efetividade das AAE deste estudo............. 42
Quadro 4 — Entrevistas para a coleta de dados da AAE hidrelétricas......................... 45
Quadro 5 — Entrevistas para a coleta de dados da AAE Off-road................................ 46
Quadro 6 — Técnicas e fontes de dados da meta-avaliag&o...................ccccccee. 47
Quadro 7 — Avaliagéo da efetividade da AAE hidrelétricas.........................cccccooeen 66
Quadro 8 — Avaliacéo da efetividade da AAE off-road.................cccovviiiiii 79
Quadro 9 — Recomendagdes para o fortalecimento da AAE.....................c.ccc, 91

Mapa 1 — Bacias hidrograficas e aproveitamentos hidrelétricos existentes e previstos
PEIO PGH-MG. .. .. e 61
Mapa 2 — Localizagao das areas protegidas inseridas no escopodaAAE.................. 74

Tabela 1 — Aspectos que foram objeto de avaliagdo na AAE hidrelétricas.................. 62



LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

AAE - Avaliacdo Ambiental Estratégica

AAl - Avaliacdo Ambiental Integrada

AlA - Avaliacido de Impactos Ambientais

ANEEL - Agéncia Nacional de Energia Elétrica

ANM - Agéncia Nacional de Mineracéo

CEMIG - Companhia Energética de Minas Gerais

CERH - Conselho Estadual de Recursos Hidricos

CONAMA - Conselho Nacional de Meio Ambiente

COPAM - Conselho de Politica Ambiental

COPPE/UFRJ - Instituto Alberto Luiz Coimbra de Pos-Graduacgéo e Pesquisa em
Engenharia/Universidade Federal do Rio de Janeiro

DER - Departamento de Estradas de Rodagem

EPE - Empresa de Pesquisa Energética

FEAM - Fundacao Estadual do Meio Ambiente

FJP - Fundac&o Jo&do Pinheiro

GEAAD - Geréncia de Avaliacdo Ambiental e Desenvolvimento Territorial

IEF - Instituto Estadual de Florestas

IEPHA - Instituto Estadual do Patriménio Histérico e Artistico de Minas Gerais
MAB - Movimento dos Atingidos por Barragens

MPMG - Ministério Publico de Minas Gerais

NCEA - Netherlands Commission for Environmental Assessment (Comisséo
Holandesa para Avaliacbes Ambientais)

PCH - Pequena Central Hidrelétrica

PGH-MG - Programa de Geracé&o Hidrelétrica de Minas Gerais

PPP — Politica, Plano ou Programa

PR-MG - Programa Rodoviario de Minas Gerais

SEDE - Secretaria de Estado de Desenvolvimento Econdmico

SEMAD - Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel
SEPLAG - Secretaria de Estado de Planejamento e Gestéo

SETOP - Secretaria de Estado de Transportes e Obras Publicas

SISEMA - Sistema Estadual de Meio Ambiente

SUPRAM - Superintendéncia Regional de Meio Ambiente



TCEMG - Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais
UC - Unidade de Conservacgao
UHE - Usina Hidrelétrica

ZEE - Zoneamento Ecoldgico-Econémico



SUMARIO

1. INTRODUGCAO 12
2. SUSTEI\!TABILIDADE: UMA LEITURA DE IDEIAS E PRATICAS A LUZ DA
MINERACAO 15
2.1 Sustentabilidade: os trés pilares de um conceito orientado d agdo............................ 15
2.2 A mineragéo e os contornos do desenvolvimento sustentavel ................................... 18
2.3 O Estado e o desenvolvimento sustentavel .....................ccccco 22
3. AVALIAGAO AMBIEI\!TAL ESTRATEGICA (AAE): NATUREZA, TRAJETORIA E UM
MODELO DE AVALIAGAO PROATIVO 26
3.1 Consideracdes sobre planejamento e avaliagéo de politicas publicas de forma
aplicada as politicas de desenvolvimento e a AAE ... 26
3.2 A trajetdria da AAE no campo das avaliagdes ambientais: a superagdo de um modelo
A AAE rEatIVO. ... 32
3.3 A AAE emuma abordagem proativa.................ooiiii i 35
4, CONSIDERACOE§ METODOLOGICAS: DEFINIGAO DA PESQUISA E DO MODELO
DE META-AVALIACAO DA EFETIVIDADE DA AAE 40
5. AVALIA(;AO AMBIENT@L ESTRATEGICA: O AMBIENTE INSTITUCIONAL-LEGAL E
A PRATICA DA AVALIACAO NO BRASIL E EM MINAS GERAIS 48
5.1 O tratamento da questdo ambiental no processo de desenvolvimento nacional € as
avaliagdes ambientais ... 48
5.2 A AAE em Minas Gerais: alguns avan¢os no quesito institucional-legal .................... 53
5.3 A avaliagido da AAE do programa de geragao hidrelétrica (PGH-MG/2007-2027) 56
5.3.1 O planejamento do setor elétrico, o PGH-MG e a proposi¢céo da AAE................. 56
56.3.2Descricdo e analise da AAE............oo o 59
5.3.3 A efetividade da AAE...........ccoi oo 69
5.4 A avaliagdo da AAE das atividades recreativas motorizadas fora de estrada na
porcao sul da Serra do Espinhago (AAE off-road, 2019)........................................... 71
5.4.1 As atividades off-road. o que séo, suas controvérsias e a proposi¢ao da AAE.....71
5.4.2 Descricdo e analise da AAE............ooo 72
5.4.3 A efetividade da AAE Off-road..............cooiiiii 82
6. CONSIDERAGOES FINAIS 83
REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS 92
APENDICE 1: APRESENTACAO DE PROPOSTA DE ENTREVISTA .....cooovioiiieieee. 97
APENDICE 2: TRANSCRICAO DAS ENTREVISTAS DA PESQUISA .....ccoovooiiieiea. 98
1) Entrevistas AAE hidrelétricas (2007-2027)........c..coooiiiii i 98

2) Entrevistas AAE off-road (2019)..........ooo 104



12

1. INTRODUGAO

Este trabalho de conclusdo de curso parte de um interesse pessoal pela
tematica da sustentabilidade. A conformagcdo do conceito em trés pilares, 0
econdmico, 0 social e o ambiental, permite associar a sustentabilidade a ideia de
desenvolvimento, para o qual o papel do Estado é fundamental. Essa escolha de
enfoque se inspira no lugar de fala da argumentac&o aqui construida: uma graduacao
em Administracdo Publica e, mais especificamente, a partir de uma experiéncia de
estagio obrigatdrio na Fundacao Estadual do Meio Ambiente (FEAM), dentro de uma

geréncia de avaliacdo ambiental e desenvolvimento territorial.

Da tematica, chegou-se ao objeto de estudo: a Avaliacdo Ambiental
Estratégica (AAE). Resumidamente, trata-se de uma avaliacdo anterior a tomada de
decisao sobre a formulacdo das politicas publicas, a qual visa expor, sobre os pontos
de vista econdmico, social, ambiental e institucional, as potencialidades e
vulnerabilidades do contexto de decis&do (MMA, 2002; PARTIDARIO, 201 2). Constitui-
se, assim, em uma ferramenta adequada para a construcao de programas, planos e
politicas  governamentais mais  sustentaveis, amplamente referenciada
internacionalmente (PARTIDARIO, 2012). N&o obstante se atribua a ela esse grande
potencial, a literatura aponta que o instrumento € utilizado de forma assistematica e
inefetiva no Brasil (SANCHEZ, 2017; MMA, 2002).

Mas isso n&o € novidade no campo da avaliagdo. Apesar de todo o esforgco dos
ultimos 20 anos em se desenvolver capacidades em avaliagdo de politicas publicas
nos 6rgéos publicos, 0 uso, ou melhor, 0 ndo-uso ou desuso de estudos avaliativos €
uma realidade em diferentes areas de politicas publicas (MAIA; ASSIS, 2020;
BECHELAINE; CKAGNAZAROFF, 2014). Se “as avaliagbes vao para a gaveta”, seus
objetivos fundamentais de informar a tomada de decis&o, promover o aprendizado
organizacional e social e gerar conhecimento sobre o que o estado faz ndo séao
minimamente alcan¢ados (RAMOS; SCHABBACH, 2012; BOULLOSA, 2009).

Esta pesquisa se situa nessa problematica. S&o dois 0s seus enfoques: primeiro,
a partir do desenvolvimento de um referencial tedrico-conceitual, séo realizadas
criticas acerca do ambiente institucional-legal que da fundamento a pratica da
avaliagéo, avaliando as razdes de seu uso assistematico. Segundo, volta-se o olhar

para duas experiéncias de aplicacdo desse instrumento em Minas Gerais, primeiro
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para que ele pudesse ser melhor compreendido, e segundo para que essas AAE’s
pudessem ser analisadas do ponto de vista de sua efetividade. AAE’s efetivas séo
aquelas que tem carater proativo, inserindo suas consideracdes na agenda publica,
de modo a formar ou ao menos trazer modificagdes substantivas para o seu objeto (a
politica, plano ou programa avaliado), bem como, num sentido mais amplo, para o

desenvolvimento do setor ou area em que se aplica.

As experiéncias avaliadas sédo a AAE do Programa de Geragéo Hidrelétrica de
Minas Gerais (2007-2027) e a AAE das Atividades Recreativas Off-road na porgéo
Sul da Serra do Espinhago (2019). Para isso estabeleceu-se, como objetivos
especificos i) mapear as caracteristicas gerais da AAE e seus antecedentes no Brasil
e em Minas Gerais; ii) construir um modelo de avaliagéo da efetividade das AAE, a
partir da literatura de referéncia; iii) analisar os dois casos a partir do modelo; iv)
identificar a potencialidade do instrumento para a formulagéo de programas, planos e

politicas governamentais mais sustentaveis.

Para a anadlise da primeira experiéncia, utilizou-se de revisdo bibliografica,
analise documental e coleta primaria direta, a partir da realizacdo de duas entrevistas
semiestruturadas com atores envolvidos na avaliagdo, um deles, na sua concepgao e
acompanhamento, 0 outro, na utilizacdo posterior dos seus resultados. Para a
segunda, por sua vez, optou-se pela realizacdo de analise documental e quatro
entrevistas semiestruturadas com participantes relevantes no processo avaliativo,
quais sejam, os agentes proponentes, 0 financiador, técnicos estatais que
acompanharam o estudo e um consultor externo responsavel pela avaliagdo. Os

detalhes metodoldgicos serdo descritos no capitulo 4.

Com as analises em méos foi possivel identificar, reafirmar e divulgar boas
praticas e refletir sobre o sistema institucional-legal que da base ao instrumento, de
modo a propor intervencdes ou melhorias. Isso pois a pesquisa pretende uma
utilidade pratica, para além das reflexbes de cunho académico sobre a AAE, seus
desafios e potencialidades. Quando da apresentacdo dos resultados desta
monografia, o governo de Minas, por intermédio da FEAM e da Secretaria de
Desenvolvimento Econdmico (SEDE), da inicio a fase externa — ou fase de execugéo,

posterior a concepc¢ao - da AAE do programa de minério de ferro do Plano Estadual
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de Mineracdo. Trata-se, desse modo, de uma meta-avaliagdo para a qual procura-se
dar um uso instrumental. Destaca-se a importancia de estudos dessa natureza, ou
seja, avaliagdes das avaliagdes passadas, que na literatura especifica a AAE s&o
definidas como avaliagbes de efetividade, ou da medida em que a AAE atinge a sua
razao de ser, para refletir sobre as qualidades e fraquezas do instrumento e propor
intervengdes. Assim, o estudo pode orientar a conducdo imediata de uma AAE pelo

governo do Estado.

O grande objetivo desse trabalho reside na preocupacéo de indicar o que pode
ser feito para que a AAE se fortaleca, haja vista as dificuldades e potencialidades
identificadas na pratica, no sentido de se afirmar como instrumento adequado para a
construcdo de politicas, planos e programas governamentais mais sustentaveis. E
neste sentido, portanto, que se define a contribuicdo social do presente estudo, na
crenca de que essa avaliacdo pode vir a ter uma participagcdo substantiva no

necessario caminho de deslocamento da economia para rumos mais sustentaveis.

O trabalho foi estruturado em seis capitulos, incluindo esta introdugéo. No
Capitulo 2, apresenta-se o conceito de sustentabilidade, no contexto do setor publico,
tendo a minerag&o como pano de fundo tematico. No Capitulo 3, desenvolve-se uma
abordagem tedrico-conceitual para a AAE; em seguida, no capitulo 4, a metodologia
do estudo esta descrita, bem como os parametros para avaliacédo da efetividade das
experiéncias de AAE estudadas. A escolha desses parametros se deu com base na
discussao tedrica feita anteriormente, dentre as indicagdes diretas da literatura do
campo de AAE, conforme sera apresentado. Depois, a analise dos casos esta no
capitulo 5, o qual apresenta, também, consideragdes sobre o ambiente institucional-
legal nacional e mineiro, que da base aos processos de AAE. Por fim, nas
consideracdes finais, apresentamos recomendacbes gerais e especificas para

ampliar a efetividade das AAE no governo de Minas Gerais.
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2. SUSTENTABILIDADE: UMA LEITURA DE IDEIAS E PRATICAS A LUZ DA
MINERAGAO

Este capitulo esclarece, juntamente com o capitulo seguinte, a relacdo tedrico-
conceitual entre a sustentabilidade e a Avaliacdo Ambiental Estratégica (AAE),
constituindo as bases para o desenvolvimento deste trabalho. As trés secbes que o
constituem contém uma revisdo do conceito de sustentabilidade e de
desenvolvimento sustentavel a partir de uma perspectiva aplicada: optou-se por
desenvolver a discussdo dentro da tematica da mineracdo e no ambito do setor
publico. Isso foi feito dada a natureza pratica - ou orientada a agdo - do conceito de
sustentabilidade e haja vista 0 objetivo estratégico do presente trabalho de propor
recomendacgdes para a proxima aplicacdo da AAE, que se desenvolvera no ambito

governamental (estado de Minas Gerais) e na tematica do minério de ferro.

2.1 Sustentabilidade: os trés pilares de um conceito orientado a agéao

Desde que surgiu no cenario internacional, notadamente no inicio dos anos 70,
com a conferéncia das Nagbdes Unidas de Estocolmo, o conceito de sustentabilidade
foi se desenvolvendo, ao mesmo tempo que a questao se tornava um grande desafio
mundial. A sustentabilidade € uma qualidade e uma propriedade do sistema global
humano ambiental, avaliada com indicadores e indices. Dessa definicdo, ja nascem
trés dificuldades: primeiro, compreender e idealizar o equilibrio dindmico entre homem
e natureza; depois, avaliar a qualidade atual dessa relacdo como numa fotografia e,
enfim, intuir em torno de sua capacidade de perpetuagdo saudavel no tempo (FEIL;
SCHREIBER, 2017).

Dessa forma, € preciso superar incertezas e imprecisdes no que diz respeito a
compreensao dos sistemas naturais e ao calculo da qualidade ideal do ambiente, em
seus varios componentes. Em um segundo momento, isso surgiria de base tanto para
julgar acerca dos limites e das possibilidades da acao humana, quanto para desenhar
intervengcées no ambiente mais harménicas e equilibradas. Porém, ainda que
desafiantes, ndo se pode fugir a travar esses passos, haja vista a emergéncia da
questao ambiental, que pode ser resumida na responsabilidade de uma geracao para
com o futuro das geragdes que a seguirdo (WCED, 1987, p.19 apud FEIL E
SCHREIBER, 2017).
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A preocupacdo com 0 ambiente se torna uma emergéncia crescente na agenda
politica global a partir dos anos 70, mas tém fundamentos na expansao consideravel
da intensidade e da escala de intervencao humana na natureza, desde a revolugao
industrial. Com isso, apareceram danos ambientais de diferentes tipos, que, somados,
trazem riscos de problemas de natureza global, que pesam como maus agouros para
o futuro, como as mudangas climaticas. Dessa forma, a responsabilidade
intergeracional, conforme esse entendimento consolidado pelo relatério Bruntland
(WCED, 1987), consiste em repensar praticas atuais, a fim de se garantir um

adequado capital natural' sobre o qual desenvolver as atividades econdmicas futuras.

Porém, avancando na discussdo, € preciso transmitir adiante o entendimento
de que a supervalorizagdo do ambiente enquanto recurso ameaga O seu
reconhecimento enquanto casa comum (IC, 2004). Assim, com base no conhecimento
acumulado, a exploracdo predatoria da natureza deve ser identificada e combatida,
nao s6 por causa dos seus prejuizos futuros, mas por questdes de sobrevivéncia, em
especial, de populagbes diretamente afetadas por desastres ambientais. O principio
da utilizac&o racional dos recursos deve ser uma condi¢do para acionar 0 motor de
transformagcédo do ambiente, reconhecendo que 0s ganhos proporcionados pela
producido de bens econdmicos devem coexistir com a manutencdo de niveis
adequados de qualidade ambiental. Isso € particularmente importante para esse
estudo, pois, conforme sera desenvolvido mais adiante, a Avaliagdo Ambiental
Estratégica busca auxiliar a tomada de decisdo para a concep¢ao de uma estratégia
de investimentos economicamente rentaveis €, ao mesmo tempo, viaveis

ambientalmente.

A partir da conferéncia do Rio (Eco-92) ha mais um avango conceitual, quando
fica consolidado o entendimento de que a garantia de uma utilizacdo racional ou
sustentavel dos recursos naturais funda-se necessariamente sobre trés pilares (FJP,
1998). Primeiro, o pilar ambiental, diz respeito a necessidade de conservar os bens
naturais e utiliza-los a partir de principios ecoldgicos. Segundo, o pilar social, que
reconhece a necessidade de participacdo das sociedades humanas na decisdo sobre

a exploracao dos recursos naturais, de modo a distribuir adequadamente os custos e

' E o estoque de recursos naturais que produz o fluxo de bens e servicos para a sociedade por meio
de servigos ecossistémicos (definidos na préxima nota).
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beneficios a ela associados, respeitando principios de equidade. Terceiro, o pilar
econdmico, que trata da necessidade de garantir um estoque de bens que produz os
servicos ecossistémicos? essenciais as atividades humanas e de observar para que
elas ndo tomem uma forma predatéria®. A figura a seguir resume esse entendimento,

base para o desenvolvimento do presente estudo:

Figura 1: Os trés pilares da sustentabilidade

Sustentabilidade

Ambiental Social Econdmica

- Conservacéo dos - Participacéao social na - Protec&o ao capital
bens naturais exploragéo dos recursos natural

- Exploragao a partir AL - Investimentos mais
de principios - Equidade na qualificados, capazes de
ecologicos distribuicéo dos custos e gerar desenvolvimento
beneficios associados

Fonte: Elaboragao prépria.

O desafio da sustentabilidade esta posto, portanto, uma vez que ela existe
como um grande ideal que leva a mudanc¢as de carater estrutural nos individuos e
nas sociedades humanas. E neste sentido que o situamos aqui como um conceito
orientado a ac&o. Porém, tanto o aprendizado e a incorporagdo do conceito, quanto
a sua posterior traducdo em a¢des nao se realizam sem um esforco significativo de

superacdo de velhas concepces e formas de agir e de busca pelo novo, ainda

2 330 os beneficios da natureza para as pessoas, como a regulacio climatica, a provisdo de agua, a
beleza cénica, entre outros.

3 Uma atividade econdémica predatoria € prejudicial ao desenvolvimento, gerando maleficios para a
economia, a sociedade e o meio ambiente, conforme sera exemplificado nas secbes seguintes,
tomando a minera¢do como exemplo.
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incerto. Essa dificuldade de traduzir o ideal da sustentabilidade na pratica fica

evidente quando o associamos a ideia de desenvolvimento, tema da proxima sec¢ao.

2.2 A mineracgao e os contornos do desenvolvimento sustentavel

Quando os impactos negativos do conjunto de intervengdes antrdpicas no
ambiente sdo evidenciados, sejam eles causados por acidentes ou pela negligéncia
humana direta, vem a tona o modelo de desenvolvimento que Ihes da forma. Assim,
0 modo de pensar 0 desenvolvimento fundado somente no crescimento econémico -
ou na expansao da atividade - passou a ser criticado, para entdo se complexificar a
analise, em busca de um novo desenvolvimento que incorporasse o ideal da
sustentabilidade, conforme consolidado internacionalmente em seus trés pilares. A
transicdo entre estes modelos, porém, s6 é possivel uma vez investigados e postos a
luz os processos que dao forma as atividades econbmicas, para se dizer em que
medida eles guiam ou n&o a sustentabilidade, e assim sejam encaminhadas as

mudancas necessarias.

Para evidenciar a aplicacdo dessa ideia, utiliza-se o caso do setor de
mineracdo. Recentemente, ocorreram dois desastres provocados pelo rompimento
de barragens de rejeitos de minério de ferro, primeiro em Mariana (2015) e depois em
Brumadinho (2019) no estado de Minas Gerais: com o espalhamento da lama que
estava guardada nas estruturas, vieram uma série de impactos diretos - entre vidas
perdidas, locais destruidos e ambientes poluidos - e indiretos, em uma cadeia de acéo
e reagcao de complexo mapeamento. Mais do que problemas pontuais, entretanto,
esses desastres sdo capazes de apontar para um problema mais profundo, de
natureza estrutural*. Dessa forma, defende-se que o modelo vigente de
desenvolvimento da atividade mineral tem caracteristicas predatorias, ou seja, nao é
sustentavel do ponto de vista econémico e, muito menos, social ou ambiental,

conforme se discute a seguir.

4 As reflexdes expostas no presente trabalho foram proporcionadas, em especial, pelo curso online
“Economia Politica da Mineracdo”, promovido pela Universidade Federal de Juiz de Fora (POEMAS,
2020). Também, por uma palestra de Pablo Dias, representante do Movimento de Atingidos por
Barragens (MAB), inserida no evento “Rumo ao social: desastres socioambientais e suas
consequéncias” ocorrido em marco de 2019 e organizado pela Jodo Pinheiro Jr, consultoria Jr. em
Administracio Publica.
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No pilar econbmico, é preciso desenvolver atividades que gerem
encadeamentos positivos na economia, conduzindo a uma especializacdo e
diversificacdo de atividades e setores, traduzidas em um crescimento gradual e
constante (HAUSMANN, 2015). No modelo atual de exploragéo, porém, observa-se
que a atividade mineradora esta livre para gerar estimulos inadequados, uma vez
atuando em escala e velocidade capazes de reestruturar a economia local, sem, com
isso, torna-la fortalecida, mas sim dependente. Assim, quando a mina exaure, o
legado em termos de desenvolvimento é pequeno: o que fica de fato em grande
quantidade no territério s&o os rejeitos do minério e os residuos dos estimulos que a
atividade criou e deixou, como as “cidades fantasmas” que nao mais abrigam
trabalhadores (POEMAS, 2020; TV FOLHA, 2015).

No pilar social, é importante cuidar para que a propriedade sobre 0s recursos
e 0 consequente valor criado pelas atividades ndo sejam monopolizados, mas
adequadamente distribuidos segundo trocas justas, que harmonizem custos e
beneficios. No modelo extrativo atual, porém, os bens e ganhos s&o demasiadamente
concentrados pelas corporagdes e levados a acionistas € industrias estrangeiras. No
intermédio, ha populacdes que ganham com emprego e renda, mas assumem 0s
custos de incbmodos ambientais e a saturacéo de servigos publicos, por exemplo. Na
base, ha quem suporte somente os custos da atividade mineradora: muitas vezes,
comunidades tradicionais se relacionavam de uma forma particular e unica com a
terra em que estava a jazida - ou entornos - mas tendo pequena margem de deciséo,
foram realocadas, para depois lidar com os custos do rejeito, que por ocasido de

rompimentos como 0os mencionados, sédo socializados (POEMAS, 2020).

No pilar ambiental®, & preciso minimizar o valor degradado pelas atividades,
evitando ao maximo a perda de recursos naturais, bem como a perda de um valor
ambiental ndo conhecido ou estudado e, portanto, ainda longe de ser enxergado
como recurso. Nesse ponto, destaca-se que a medida que o minério € extraido em
Minas Gerais inevitavelmente um sistema natural que existe justamente sobre as

jazidas € suprimido, a saber, 0s campos rupestres ferruginosos, ainda pouco

5 A ordem ¢ intencional: parte de uma percepcéo de que o valor ambiental, em geral, € o Gltimo a ser
reconhecido, depois do social, o qual também se vé depois do econémico. Porém, é preciso reconhecer
que é o ambiente que da sustentacdo a uma organizacdo social, a qual, por sua vez, sustenta o
desenvolvimento das atividades econémicas.



20

conhecidos pela ciéncia (NERI, et all, 2017). Um modelo de exploracéo acelerado e
irrefletido, nesse contexto, fica aberto ao risco de que os impactos nao sejam
adequadamente geridos (seja a partir de processos naturais ou por acées humanas).
Tem-se indicios de que esse é o modelo atual, principalmente a partir dos desastres
como 0s rompimentos de barragens, capazes de destruir uma quantidade enorme de

bens naturais, por vezes, de forma irreversivel (POEMAS, 2020).

Seguindo esse raciocinio, uma vez expostos 0s problemas nos territorios que
s80 consequéncia de empreendimentos de mineracéo, a critica iria voltar-se, primeiro,
para as relagdes de mercado que condicionam 0 seu desenho. Assim, a extracéo
predatoria acontece porque as grandes corporacbes mineradoras atuam
preferencialmente com foco em grandes ganhos, a curto prazo. Simplificadamente,
em um momento de boom de demanda, o aumento da produgéo aumenta os lucros,
ao passo que aumenta também o risco relacionado a administragéo de rejeitos, o que
implica gasto em medidas preventivas. Uma vez que a demanda cai, entretanto, a
empresa € pressionada a manter a lucratividade e, para isso, procura reduzir custos,
0 que pode levar a decisdo de ndo gastar adequadamente com medidas preventivas
em relacdo a segurancga de barragens. Os acionistas, por sua vez, ndo respondem
pelo risco dessa decisdo, de modo que estéo sujeitos a fracos controles (POEMAS,
2020). Fato é que ha acionistas e gestores mais responsaveis, entretanto, conforme
Kirsch (2010), a perspectiva de sustentabilidade com a qual atuam esta limitada a
fatores meramente discursivos, relacionados aos beneficios econdmicos de uma
‘imagem verde” para a empresa, ou a fatores restritos ao pilar econémico da
sustentabilidade, ou seja, a capacidade de os investimentos deixarem um melhor

legado de desenvolvimento local.

Com efeito, a fim de que ac¢des que fazem frente aos outros dois pilares da
sustentabilidade sejam bem enderecadas, também o Estado e a sociedade civil
organizada tém uma responsabilidade a assumir. Assim, outra explicacdo possivel ao
modelo vigente de extracdo seria porque as politicas publicas que regulam o setor,
aqui resumidas como a politica mineral e a regularizacdo ambiental, sdo fracas
(MILANEZ et all, 2019). Ou seja, em linhas gerais, a atuagao das politicas no processo
de desenvolvimento da atividade mineradora é fortemente influenciada por interesses

das proprias mineradoras, tornando-se incapaz de incorporar interesses mais amplos
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e publicos, como requer o paradigma da sustentabilidade. De modo mais especifico,
a “fraqueza’ da regularizacdo ambiental pode também se manifestar em fatores que
nao dizem respeito diretamente as mineradoras, como a falta de pessoal ou estrutura
para realizar o monitoramento da seguranca das barragens - ou dos impactos
ambientais dos empreendimentos - adequadamente, como é o caso de Minas Gerais
(TCE, 2017).

Uma vez realizada a critica, a qual, vale lembrar, transcende essas breves
consideracdes, parte-se ao apontamento das mudangas adequadas e necessarias.
Assim, uma via de transformacdo do modelo de desenvolvimento da atividade
mineradora seria pelo mercado, por exemplo, por meio de exigéncias contratuais ou
selos que identificam uma produgdo mais responsavel. Outra via, seria a partir da
construcdo de uma politica publica forte, capaz de exercer maior governanga publica
e democratica sobre 0s recursos minerais. Mas, independentemente do caminho, haja
vista que cada um tem virtudes e problemas, € necessario que a sustentabilidade seja
capaz de influenciar em decisées de investimento fundamentais, tais como: o que as
mineradoras vao explorar? Onde elas vao explorar? Como elas vao operar (a
tecnologia utilizada)? Quando elas vao explorar? Em que escala e em que ritmo

produzir? (POEMAS, 2020). O quadro a seguir resume essas reflexdes:

Quadro 1 — Sintese das criticas ao modelo de extragdao mineral vigente

Pilar do
desenvolvimento Descrigao
sustentavel
- Prefeituras e empreendedores locais tém dependéncia econémica em
Econdmico relacdo a mineragéo.
- Mineracdo ndo deixa um legado de desenvolvimento.
Social - Inequidade no que se refere a distribuicdo dos custos e beneficios
relacionados a instalacio e operacdo das minas nos territérios.
. - Destruicdo de um valor ambiental ndo conhecido e muitas vezes
Ambiental . .
irrecuperavel.
Exemplos de - Selos de responsabilidade econdmica, social e ambiental que deem valor as
P acles de determinada empresa no mercado.
mudancas
necessarias - Maior governanca publica e democratica nos processos de identificacdo,
concessao e licenciamento dos aproveitamentos minerarios.

Fonte: Elaboracgao prépria.
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A partir dessa aplicagdo, nota-se como a sustentabilidade surge para
transformar a propria racionalidade — ou o motor — que conduz as atividades
econdmicas. Essa mudanca partiria da compreensdo de que é necessario garantir
investimentos sustentaveis do ponto de vista econémico, de modo a gerar um
desenvolvimento saudavel da economia. Isso, porque uma economia
verdadeiramente desenvolvida gera e distribui melhor emprego e renda e € mais
capaz de harmonizar perdas e ganhos, promovendo a equidade social. Por fim, o
crescimento das trocas econdmicas em um tecido social fortalecido permite a melhor
gestdo de impactos, ou a pesquisa e desenvolvimento de tecnologias integradas ao
meio ambiente, de modo a preserva-lo e utiliza-lo melhor. Esta pesquisa compreende
que essa € a intuicdo fundamental por tras do tripé da sustentabilidade. Para
converté-la em agao, contudo, o Estado e seus governos s&o agentes protagonistas,

ideia que se passa a discutir a seguir.

2.3 O Estado e o desenvolvimento sustentavel

A partir daqui o foco da pesquisa sai das relagdes de mercado, seguindo a
compreensao de que as politicas publicas tém um papel chave a assumir na mudanca
do motor que conduz as atividades econdmicas. Assim, seguindo essa ideia retirada
do contexto da mineracao, parte-se do pressuposto de que em alguma medida as
politicas publicas de desenvolvimento vigentes sdo fracas — porque ndo guiam a
economia a sustentabilidade. Com efeito, a identificagdo dessas fraquezas apontaria

0 caminho para as reformas necessarias.

Assim, para que a reforma aconteg¢a, antes € necessario construir formas de
se inserir as criticas adequadas no debate das instituicbes responsaveis por essas
politicas. Pontua-se que a sustentabilidade deve inserir-se de um modo substantivo -
e ndo apenas aparente, ou limitado — especialmente onde ndo vem sendo objeto de
preocupacdo - nas diversas areas de atuacdo governamental, no executivo e no
legislativo, 0 que € apontado pela comiss&o Bruntland:

a capacidade de escolher politicas sustentaveis requer que as
dimensdes ecoldgicas das politicas sejam consideradas ao mesmo
tempo em que as econdémicas [...] € outras dimensdes - nas mesmas

agendas e nas mesmas instituicdes. (WCED, 1987, p. 313 apud
SANCHEZ, 2017, p. 169).
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Nesse contexto, uma vez que a transi¢ao para a sustentabilidade requer que
as instituicdes abram a discuss&o em torno de suas politicas — para considerar novas
dimensdes — ela deve ser bem administrada, de modo a lidar com conflitos. Como
exemplo, voltando a mineragao, tem-se que a estrutura fiscal atual mais incentiva do
que barra as mineradoras, ainda que 0 aumento do ritmo de produg¢do associe-se a
um crescimento da producao de rejeitos, 0 que também eleva o risco das barragens
(POEMAS, 2020). Assim, uma possivel via de mudanca seria 0 aumento dos custos
fiscais as mineradoras, de modo a controlar seu ritmo de atuacdo. Mas isso implicaria
acessar as arenas onde se determinam as politicas, primeiro, para pdr em evidéncia
o debate que as justifica, ou seja, ser capaz de enxergar que incentivos as
mineradoras como a Lei Kandir tém um fundamento macroeconémico® (POEMAS,
2020). Estando as razdes aparentes, seria preciso, em seguida, vencer o debate, uma
vez constatada a necessidade de revisdo dessa ou de outras acbes, ainda que

importantes por algum motivo, dado o imperativo da sustentabilidade.

Com efeito, no ambito governamental, a transi¢cédo para a sustentabilidade sé
sera possivel em espacos nos quais haja vontade e abertura politica, onde haja
disposicdo para fazer transparecer a fraqueza das politicas de desenvolvimento
atuais para entdo buscar mudang¢as. Dada, porém, a emergéncia da questdo
ambiental, deve haver pressdo — por parte da sociedade civil - para a construgéo
desse ambiente. Isso, de modo mais urgente nos setores a cujo histérico de agdes,
ou omissdes, pode ser atribuido um passivo e que, ainda hoje, tém grande potencial
de causar novos impactos negativos de maior escala. Entre esses, destacam-se: 0s
setores de politica econdmica, mineracdo, energia, atividades agrossilvipastoris,
infraestrutura, industria, transportes, turismo, saneamento e urbanizacao (SANCHEZ,
2017)".

& A Lei Kandir, de 1996, surge para incentivar a exportacio, isentando os produtos destinados para
fora, incluso aqui o minério, do énus do ICMS, um imposto estadual sobre a circulacdo de mercadorias
€ servigos. 1sso, pois com esse estimulo a quantidade de délares na economia nacional aumentaria,
0s quais funcionariam como ancora para a estabilidade econémica nacional em face as variacbes da
nova moeda, o real. Desde ent&o, o incentivo continua vigente.

7 Além das indicagdes de Sanchez (2017), para a escolha desses setores, procurou-se observar na
atual (2020) estrutura do Conselho de Politica Ambiental de Mina Gerais (COPAM), quais s&o as areas
tematicas trabalhadas por suas camaras técnicas, as quais sdo objeto de deliberagBes e normativas
em matéria ambiental.
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Por fim, conforme buscou-se evidenciar pelo exemplo, somada a vontade
politica de fortalecer as politicas publicas, torna-se necessario consolidar ferramentas
que possam ser acessadas pelos agentes publicos, permitindo a eles trazer as
dimensdes da sustentabilidade, de forma substantiva, ao debate das instituicbes em
que atuam. Essas ferramentas devem ser capazes também, dada a amplitude desse
conceito, de realizar uma administracéo de conflitos de competéncia e interesse, em
busca dos consensos possiveis. Simplificando, € necessario construir a capacidade
de colocar atores publicos — como servidores, gestores e politicos ligados a diferentes
areas — e privados - como ambientalistas, lideres de movimentos populares e
empreendedores - para conversar, a fim de que contribuam com a construcao de uma
politica publica de desenvolvimento na qual, em alguma medida, todos perdem, mas
ganha a sustentabilidade (COSTA, 2020).

Figura 2 — Passos para a transi¢gao governamental a sustentabilidade

1. Criagdo de
ferramentas para
ampliar o debate
técnico e politico

sobre a
sustentabilidade

2. Incorporagao
dessas
ferramentas por
e parte dos atores

3. Mudancgas nas
politicas publicas

envolvidos nas
principais arenas
decisorias

desenvolvimento

Fonte: Elaboracgao prépria.

Nesse ponto, chega-se a Avaliagdo Ambiental Estratégica (AAE), que vem se
revelando, a partir da experiéncia internacional, como uma ferramenta com potencial
para qualificar esse debate, tanto em termos técnicos quanto politicos, dando

subsidios a construcdo de politicas publicas de desenvolvimento que guiam a
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economia a sustentabilidade®. Assim, com base nessa literatura internacional e na
revisao de autores nacionais, a forma com que essa avaliagdo idealmente atinge esse
fim sera apresentada, para que, a partir disso, em um momento posterior, seja
conduzido o estudo empirico, com as experiéncias de AAE realizadas pelo governo

de Minas Gerais. Este é o tema do préximo capitulo.

8 Existem uma série de outras ferramentas que partilham desse mesmo objetivo, para exemplificar,
destaca-se aqui, no ambito da politica ambiental, 0 Zoneamento Ecolégico-Econémico (ZEE) e os
painéis e agendas de mudanca climatica.
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3. AVALIAGAO AMBIENTAL ESTRATEGICA (AAE): NATUREZA, TRAJETORIA
E UM MODELO DE AVALIAGAO PROATIVO

O presente capitulo caracteriza a AAE nas trés naturezas de seu conceito.
Assim, na primeira secdo apresenta-se a sua natureza estratégica, enquanto
instrumento de planejamento, bem como a sua natureza de estudo avaliativo,
inserindo-se no campo das avaliagdes de politicas publicas. Na se¢do seguinte, a sua
natureza de estudo ambiental € esclarecida, posicionando as diferengas entre a AAE
e um outro estudo do mesmo campo, a Avaliacdo de Impacto Ambiental (AlA). Isso,
pois é justamente a partir desse caminho reflexivo que na terceira se¢céo propde-se
uma abordagem conceitual para a AAE, ou um modelo de AAE proativo, a partir do
qual fica clara a relac&o entre o instrumento e a promog¢ao da sustentabilidade do

desenvolvimento pela via das politicas publicas, fechando o capitulo.

3.1 Consideracdes sobre planejamento e avaliagcdo de politicas publicas de

forma aplicada as politicas de desenvolvimento e a AAE

Conforme Sanchez (2008), a Avaliagcdo Ambiental Estratégica pode ser
definida, de forma simplificada, como uma avaliagdo ambiental de programas, planos
e politicas de desenvolvimento (PPP), seja no ambito privado ou no publico. O foco
sera posto, contudo, nas politicas, nos planos € nos programas governamentais.
Assim, define-se uma politica como os principios e diretrizes gerais que definem
procedimentos a serem adotados, orientando as agbes posteriores. Um plano, por
sua vez, € o0 conjunto de objetivos de desenvolvimento ordenados e coordenados,
assim como meios para alcanga-los, tendo em vista a implementagéo da politica. Ja
um programa € o conjunto ordenado de projetos e atividades econdmicas que buscam
atingir os objetivos do plano (ANDRE, DELISLE, REVERET, 2004 apud BAESEE,
2017).

As defini¢des apresentadas partem do entendimento de que o planejamento
do desenvolvimento deve ser interligado, das politicas aos projetos e atividades,
sendo feito gradativamente, ou em cascata. Seria justamente sobre esse sistema de
planejamento instaurado que a AAE teria um ambiente favoravel para ser aplicada.
Assim, o objetivo principal da AAE é inserir-se no processo de desenvolvimento, seja

ele qual for, em determinado local e tempo, introduzindo nele suas consideracdes
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ligadas a sustentabilidade, desde o topo até a base (AGRA FILHO, 2002). Tem-se,
porém, que quando no nivel de realizagdo de algum projeto ou atividade econémica
(uma mina, uma central hidrelétrica, etc.) a avaliacdo a ser comumente aplicada é

outra, a saber, a Avaliagdo de Impactos Ambientais (AlA).

Dessa forma, compreende-se que as avaliacbes ambientais (AAE e AIA)

estdo a servico do planejamento, cada qual em um nivel de atuacdo, de modo a

qualificar as informacgdes e negociagdes a partir das quais se da a tomada de deciso.

Bastos (2015) apresenta o0 exemplo de como se da o planejamento - e suas

respectivas avaliagcdes - no caso da Holanda, pais considerado no presente trabalho

como uma referéncia. Ali, as atividades de planejamento e avaliagdo estdo bem

integradas, ao longo de todo o processo de desenvolvimento (PARTIDARIO, 2000:
BASTOS, 2015) conforme mostra o seguinte trecho:

a AAE avaliara primeiramente o porqué de se fazer algo (politica -

necessidade, objetivos e principios) por meio do e-fest (um

instrumento abstrato, informal e flexivel); depois, avaliara o que fazer

(plano - métodos e capacidades) e onde fazer (programa - localizac&o)

por meio do E/A estratégico (um instrumento aberto, com participacéo

publica, que oferece alternativas e possui revisdo independente); e por

fim, como fazer (projeto - desenho, minimizacdo, compensacao) por
meio da AlA (BASTOS, 2015, p.58)

Com o desenvolvimento da AAE na Holanda, consolidou-se o entendimento de
que essa avaliagdo € um conceito unico que assume multiplas formas, ou que abarca
uma familia de avaliagdes (PARTIDARIO, 2000). De fato, conforme esse exemplo,
enquadram-se no campo da AAE no minimo duas avaliagbes diferentes, a saber, 0
e-test, aplicado a politicas, e o E/A estratégico, aplicado a planos e programas. Com
base na experiéncia internacional, Egler (2001) mostra uma amplitude ainda maior do

escopo da AAE, dividindo os objetos em que € aplicada em trés categorias.

Primeiro, tem-se as AAE’s de politicas de desenvolvimento que néo
necessariamente se implementam por meio de projetos, mas que podem ter impactos
significativos. Nelas entram, por exemplo, as politicas econdmicas, as politicas de
concesséo de crédito e os incentivos fiscais. Sanchez (2017), mostra como no Brasil,
por volta dos anos 1970, politicas de fomento estatal a ocupacédo da Amazédnia davam
incentivos para quem realizasse benfeitorias na regido e, entre elas, estava incluida
a derrubada da floresta. Uma avaliagdo da sustentabilidade dessas politicas logo

apontaria para a necessidade de revisao desse ponto: haveria, contudo, um desafio
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de conciliar a protecdo ambiental com o motivo de desenvolvimento que
fundamentava essa ocupacéo acelerada do territorio, o dito interesse de outras

nagdes na regido.

Em segundo lugar, existem, também, as AAE’s ligadas a politicas, planos e
programas setoriais, 0s quais provavelmente se desdobrardo em projetos de
desenvolvimento (energia, mineracéo, transportes, agropecuaria, etc.). Na terceira e
ultima categoria, existem as AAE’s de planos e programas de desenvolvimento de
certa regido ou territdrio, incluindo os de uso e ocupagao do solo. Em ambos os casos,
havera também o desafio de conciliar imperativos de desenvolvimento com a protecéo
ambiental e a equidade social. Por isso, os estudos avaliativos devem se inserir de
forma gradual e bem adaptada ao nivel estratégico de decisdo, de uma politica a um
programa, de modo que a apresentacao de possiveis restricbes ao desenvolvimento
seja proporcional ao escopo da decisdo. Assim, as avaliagdes vao ganhando mais
corpo a medida que aumenta a certeza e a materialidade das acdes, conforme se

representa a seguir:

Figura 3: Escopo de atuagdo das avaliagdes ambientais (AAE e AlA)

AAE de politicas (E-
test, na Holanda)

AAE de planos e
programas (E14
esfrafégico na
Holanda)

Awaliacio de

impacto ambiental
[ALA)

Fonte: Elaboragao prépria, inspirado em Partidario (2000).

Na piramide, um processo ideal de planejamento do desenvolvimento esta
representado: destaca-se que s&o 0s niveis estratégicos superiores a guiar as
decisdes posteriores, porém, nos niveis inferiores ha menor incerteza e maior
possibilidade de reunir melhores informacdes sobre os territdérios ou contextos
decisorios. Com base nisso devem ser feitas as avaliagdes, que estdo representadas

nos quadros ao lado. Assim, na Holanda, as AAE’s de politicas configuram-se como
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um teste rapido inserido dentro do processo legislativo e capaz de investigar as
possiveis consequéncias ambientais dos incentivos e barreiras que a politica constroi
(ou deixa de construir). Caso logo seja soado um alarme, ser&o acordados ajustes,
mas dando espago para que consideragcdbes mais robustas sejam feitas
posteriormente. Assim, as avaliagces ambientais de planos e programas darao mais
passos na analise de impactos. Elas tém abordagens que se aproximam de uma AlA
— ligada a projetos e atividades - mas mantendo-se distintas, dado o0 escopo decisério

mais amplo e a maior incerteza.

Considerada a importancia de as avaliagdes ambientais adaptarem-se bem ao
processo de desenvolvimento, bem como pontuados os varios niveis e areas de
planejamento em que a AAE pode atuar, destaca-se a importancia de a AAE,
enquanto estudo avaliativo, ser caracterizada a partir dos conceitos do campo de
avaliacdo de politicas publicas. Em primeiro lugar, sera apresentado o ciclo dentro do
qual as politicas se desenvolvem, destacando o fato de que para cada etapa, desde
a sua concepgao a seu encerramento, existe um tipo de avaliacdo especifica a ser

realizada. Em seguida, a AAE podera ser posicionada nesse ciclo. E 0 que se

apresenta a partir da figura a seguir:

Figura 4: O ciclo de producgéo e avaliagao das politicas publicas aplicado as

politicas de desenvolvimento

Definigdo de agenda:

. . [
percepcao e definicdo ' Avaliacéio de desenho
das questdes plblicas k_|,~

Formulagdo: diagnostico
e desenho de programas
| —7 de desenvolvimento

Avaliacio de
necessidade

— ' Problema:

desenvo_lwmente Fleccesniades T:;r;:ga rde ;?:;ss a:.
SRATATE) informacionais - prog
publico-alvo

predatorio r B

| v A Implementagdo: producdo
i e oferta dos projetos e
Avaliagdo: analise de atividades de

e resultados e impactos. desenvolvimento
Avaliagdo de custo- ([N DecisSosobre
FEn e ~—1 continuidade/inicio do T‘

ciclo Avaliacio de processo,

Avaliacé@o de resultados
ou impactos

Fonte: elaboragéo prépria, inspirado em Sousa (2013).

ou de implementacdo
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Conforme Sousa (2013), esse ciclo é comumente aplicado as politicas sociais,
entretanto, procurou-se estabelecer um foco nas politicas de desenvolvimento. Lé-se
a figura da seguinte forma: as politicas partiriam de um problema, simplificadamente,
o “desenvolvimento econdmico predatorio” ou 0 subdesenvolvimento, com variados
contornos setoriais. Entdo, esse problema entraria na agenda das instituicoes
publicas - a partir de determinada interpretacdo de sua natureza - e uma politica
publica seria formulada, implementada e avaliada, tudo isso para que, no final, o
problema que a motivou seja resolvido - ou ao menos mitigado. Para cada uma
dessas etapas é possivel distinguir uma avaliagdo especifica, desde a avaliagdo da
necessidade de criagdo de uma politica a avaliagdo do seu custo-efetividade (elas
estdo destacadas nos quadros cinza escuro). Cada uma dessas avaliagbes estaria
ligada as diferentes necessidades informacionais que se fazem necessarias para o
correto andamento da politica publica, de seu inicio ao fim, conforme se destaca no

circulo central.

Esse ciclo de vida exposto na figura pode ser aplicado aos varios niveis de
planejamento: projetos, programas, planos e politicas. Entretanto, € importante
pontuar uma distingdo que ali ndo esta clara: de um projeto a uma politica os ciclos
sao cada vez mais longos, de modo que, em geral, um conjunto de programas (ou
plano) tem duragdo maior do que um projeto individual, e podem ser necessarias
geracdes até que os macro resultados esperados de uma politica aparecam, para que
assim sejam avaliados no dmbito de uma avaliacdo de impacto. Esse raciocinio
também se pauta no exemplo da mineracdo: assim, depois de muitos anos de
desenvolvimento no Estado de Minas Gerais, € possivel refletir em torno dos
principios e diretrizes que vem guiando a politica mineraria, a fim de critica-los, porque
n&o geram o desenvolvimento esperado, ou ao menos o0 desenvolvimento ideal para

a economia local.

A Avaliagdo Ambiental Estratégica entra nesse ciclo tanto como uma avaliagéo
da necessidade de criacdo — ou revisdo - da politica publica quanto como uma
avaliagdo do seu desenho: com efeito, 0 seu escopo de atuacdo inicia-se na
identificacdo e definicdo do problema publico, passa pelo posicionamento desse
problema na agenda (ou pela incorporacdo desse problema junto aos agentes

publicos com poder decisério) e, enfim, se encerra na formulagdo e tomada de
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decis@o acerca da PPP a ser implementada. Também, em fungdo dessa tomada de
deciséo, as avaliagbes podem ser classificadas como ex-ante, quando anteriores a
esse momento, ou ex-post, quando ocorrem em um momento posterior. Nesse

sentido, a AAE posiciona-se entre as primeiras.

A literatura especializada, entretanto, aponta para a existéncia de uma fase de
atualizacdo e acompanhamento dos resultados da AAE, ou seja, uma fase ex-post,
que seria importante para sua efetividade (FELIX, 2016). Assim, ela atuaria no
momento apds a PPP ter sido formulada, procurando garantir que sua implementacéao
também fosse informada a partir das mesmas dimensbes de sustentabilidade
levantadas anteriormente, devidamente atualizadas no tempo. Conforme Félix (2016),
porém, a etapa ex-post da AAE ainda esta em discusséo e construgéo na literatura,
de modo que o presente trabalho n&o a descarta, mas realiza uma ponderacdo: essa
etapa torna o escopo da AAE bem largo no tempo, de modo que se vislumbra uma
menor aplicabilidade dessa ideia as politicas, ao passo que pode vir a ser mais

adequada aos planos e programas de desenvolvimento.

A Avaliagéo de Impacto Ambiental (AlA), por sua vez, tem uma etapa ex-ante
e outra ex-post mais claras. Assim, essa avaliag&o incide primeiro sobre a engenharia
do projeto (avaliagéo de desenho), depois, tendo a decis&o sido tomada, acompanha
a sua construcao (avaliacdo de implementacao) e, ainda, avalia os seus impactos no
territorio (avaliagdo de resultados ou impactos). Pontua-se isso, pois a AlA surgiu e
se desenvolveu, dentro do campo das avaliagbes ambientais, em um momento
anterior a AAE, de modo que, muitas vezes, é a partir da experiéncia acumulada com
a primeira que se iniciaram as primeiras experiéncias com a segunda (PARTIDARIO,
2012).

Tratam-se, entretanto, de analises diferentes, conforme a pratica vem
mostrando (PARTIDARIO, 2012). Para esclarecer essa ideia, a seguir serd exposto
um exemplo de aplicacdo de uma AIA para uma mina de ferro, e, em seguida,
discutidos os desafios de, a partir dos conceitos e praticas da AlA, se conduzir uma
AAE para um programa de desenvolvimento de minas de ferro. Trata-se, portanto, de
um contra exemplo necessario, para que em seguida a AAE possa enfim ser definida

e a partir dessa definicdo seja elaborado o quadro analitico.
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3.2 A trajetéria da AAE no campo das avaliagbes ambientais: a superagao de

um modelo de AAE reativo.

Conforme Sanchez (2017), uma das motivagdes por tras das experiéncias com
a AAE ¢ a preocupacdo em analisar impactos cumulativos, provenientes de uma série
de interven¢des humanas no espaco € no tempo. De fato, esse é um gargalo das
AlA’s, que sao focadas nos impactos de um projeto ou atividade especifica de cada
vez. Defende-se, porém, que este ndo deve ser o foco principal da AAE, para que ela
nao corra o risco de assumir uma postura reativa, conforme se esclarecera a seguir

nos exemplos.

Em primeiro lugar, descreve-se como se da a AlA da mina de ferro. A avaliacéo
comega com um diagndstico do territdrio, que é feito para que, em seguida, seja
projetado nele o empreendimento ja razoavelmente materializado (as solugbes de
engenharia estdo no papel). A avaliagdo ¢é feita em termos de provaveis
consequéncias dessa mina sobre o valor ambiental, entendido, principalmente, a
partir de seus aspectos fisico-quimicos e bidticos. Entdo, o produto dessa avaliagédo
toma forma em propostas de alternativas para o projeto, focadas na protecao do meio
ambiente, do tipo: evitar®, mitigar'® ou compensar'' impactos (NERI et a/l, 2017). Aqui,
porém, ndo termina a avaliagdo, mas sim sua etapa ex-ante: uma vez tomada a
decisdo sobre sua a viabilidade ambiental, a obra da mina é feita e ela comecga a

operar.

A avaliacido de impactos ambientais (AIA) da mina de ferro também tem uma
etapa ex-post, portanto: o acompanhamento do cumprimento de condicionantes
ambientais a implementacéo do projeto e 0 monitoramento dos impactos, verificando,
enquanto o empreendimento produz efeitos reais, se ha alguma alteracédo — prevista
ou ndo — em indices ambientais, ou se ha algum risco eminente de alteracdo, como
o rompimento de barragem. Essas medi¢des direcionam as ac¢des corretivas, que
devem ser feitas adequada e periodicamente até a mina ser encerrada. Assim, a AlA

nao é somente um instrumento de planejamento, mas atua ao longo de todo o ciclo

® Exemplo: alterar o local do projeto ou parte de sua engenharia, para preservar nascentes.
0 Exemplo: exigir tratamento que minimize o consumo de agua.
" Exemplo: manter reservas florestais em outros lugares, no caso de supresséo de mata nativa.
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de gestdo do empreendimento: seu objetivo é garantir que 0 meio ambiente seja

protegido até certo limite toleravel, dada a existéncia da atividade econdémica.

Em segundo lugar, descreve-se a AAE do “programa de minas de ferro”, que
ocorreria idealmente antes dessa AIA da mina individual. A avaliacdo também
comecaria com uma caracterizagao do territério, mas aqui surge a primeira questao:
ela teria de ser focada em aspectos selecionados, para que o estudo seja viavel.
Perguntas que guiam essa sele¢do seriam tais como: quais 0s impactos ambientais
que minas de ferro costumam causar? Quais s&0 0s mais sensiveis para essa regiao
do programa? (NERI et all, 2017). Em seguida, em cima dessa caracterizagcao, serao
posicionados um conjunto de pré-projetos (dentre os quais se incluiria a mina de ferro
em questdo) e zonas de pesquisa e concessao mineral (mapeamentos prévios a
realizacdo de pré-projetos), para que entdo sejam analisados os efeitos desses
futuros possiveis empreendimentos nesses aspectos ambientais pré-selecionados e
diagnosticados. Aqui nasce, entdo, o segundo desafio: como o planejamento ainda
tem pouca materialidade, ou seja, ha grande incerteza em torno de como, onde e
quando exatamente se dardo os aproveitamentos minerarios, a identificagcdo prévia
de seus efeitos ambientais torna-se imprecisa: é possivel fazer indicagcbes, mas nao
dimensionar o tamanho da area de vegetacdo que sera suprimida, por exemplo (NERI
et all, 2017).

Em seguida a identificacdo dos impactos, nessa AAE baseada na AlA, procura-
se descrever as medidas mitigadoras necessarias. Um ponto importante é que a
medida de mitigac&o seja proporcional ao impacto mensurado, para que seja razoavel
e entdo mais facilmente negociada e cumprida. No ambito da AAE, porém, como visto,
0 impacto so podera ser mensurado de forma imprecisa, 0 que se traduz em uma
maior dificuldade para delimitar também a medida mitigadora. Outro ponto: &
importante que essa medida seja adequadamente atribuida ao responsavel pelo
dano, o que no ambito dos impactos cumulativos, é mais dificil de se determinar.
Assim, dessa AAE surgirdo recomendacdes de mitigacédo que, se por um lado trazem
maior margem de decisdo para trabalhar impactos cumulativos'?, por outro, tem maior

dificuldade para serem determinadas e cumpridas: esse € mais um desafio, o terceiro.

2 Ha possibilidade tedrica, por exemplo, de determinar que uma mina s6 passe a operar depois de um
certo tempo que outra comecou (mitigar), ou de delimitar que as areas de compensacao ambiental dos
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A AAE, em seguida, teria a sua etapa ex-post. Trata-se de verificar, a medida
gue os projetos individuais das minas vao se concretizando'®, se as condicionantes
s&o cumpridas (ex: se as areas de compensacao estdo realmente integradas). Como
na AlA, essa etapa também inclui monitorar, quando as minas estiverem operando,
por meio de indicadores ambientais, a qualidade dos componentes ambientais
selecionados como mais sensiveis na etapa ex-ante. Aqui reside o quarto e ultimo
desafio: seria necessario um esfor¢o de gestdo integrada, capaz de recolher e
sistematizar os dados de monitoramento dos empreendimentos individuais, e assim
enderecar as acdes corretivas, a partir dessa visdo ampla, dos impactos cumulativos.
Uma vez feitas adequada e periodicamente essas corre¢cdes e encerrados os
empreendimentos (ou seja, apds 0 encerramento da vida util das minas) os macro
objetivos de protecdo do meio ambiente, incluidos pela AAE no programa la quando

estava sendo feito, em tese, sdo cumpridos.

A partir desse exemplo, evidencia-se que é até possivel importar os conceitos
e praticas da AlA, ligada a projetos e atividades individuais, para a avaliagdo de um
conjunto de pré-projetos (ou de um programa); havera, entretanto, uma dificuldade
crescente a medida que a avaliagdo ambiental atua em niveis mais estratégicos de
decisé&o (planos e, enfim, politicas). O ponto mais importante a se destacar, contudo,
€ o fato de que a AAE - nesses moldes - tem inicio uma vez que a PPP ja esta
razoavelmente formulada, para que entdo procure antever 0s seus provaveis
impactos: trata-se, nesse sentido, de um modelo reativo. Portanto, ainda que seja
possivel, defende-se, neste trabalho, que a AAE seja compreendida seguindo uma

abordagem distinta, conforme o quadro a seguir:

empreendimentos sejam integradas, de modo a formar um corredor de remanescentes de mata nativa
(compensar). Ou ainda, dada a vulnerabilidade da mata nativa as minas e a outras pressdes,
recomendar um rigor maior nas AlA’s dos empreendimentos individuais, para que ndo sejam
aprovados projetos que suprimam demasiada vegetacdo (evitar) (Intuicdo pessoal posteriormente
confirmada pelo ENTREVISTADO B, 2020).

3 E bem possivel que projetos avaliados ndo se concretizem, ou que venham a ocorrer projetos que
ndo foram anteriormente avaliados, dada a incerteza inerente a planejamentos mais estratégicos
(PARTIDARIO, 2012).
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Quadro 2: Diferengas fundamentais entre a AAE e a AIA

AlA AAE
Perspectiva de o _ Estrat(:ag_ica e de longo prazo. A
execucio do C?u_rto e medloﬂprazo. Os projetos estra_tegla pode nunca vir a ser
planejamento que sujeitos a AlA séo execuf[ad_o_s uma | concretizada, uma vez que as agoes
esta sujeito a vez assegurada asua viabilidade estabelecidas em planos e
avaliagio ambiental programas podem nunca ser
executadas

Relativamente precisa e os dados
estdo razoavelmente disponiveis ou
podem ser recolhidos através de
trabalho de campo

Definicdo do que
sera objeto de
mensuracao

Vaga, existe uma grande incerteza
e os dados sdo sempre bastante
€scassos

Aborda-se, necessariamente,
aspectos econbmicos, sociais,
ambientais e institucionais

Pode restringir-se a aspectos

Temas abordados . .
ambientais

Conhecer como sera o futuro, prever N&o se procura saber o futuro, a
0s potenciais impactos, baseado em finalidade é ajudar a construir um
previsbes de eventos passados futuro desejavel

Finalidade da
avaliacéo

A etapa ex-post da avaliacio faz-se
através da preparacio e
desenvolvimento de um

planejamento (politicas, planos,
programas e projetos)

A etapa ex-post da avaliacdo faz-se
através da construcdo e
implementacio do projeto ou de
planos de pormenor

Etapa ex-post (ap6s
a decisdo ter sido
tomada)

Fonte: adaptado de Partidario (2012), p. 23.

3.3 A AAE em uma abordagem proativa

Pontuadas essas diferencas, torna-se possivel entdo definir no que consiste
um modelo de AAE proativo'. Para assumir essa postura, a AAE deve ser capaz de
alimentar a discussdo em torno de qual é a estratégia de desenvolvimento desejada,
contribuindo para a prépria formulagéo da politica, plano ou programa (PPP) que esta
sujeita a avaliagao. Isso implica ajustar o foco da avaliagdo, dos impactos em direcéo
as estratégias — ou intengdes de agdo — bem como alargar 0 escopo tematico, para
além das questdes ambientais, incluindo aspectos econdmicos, ambientais, sociais e
institucionais (MMA, 2002). E neste sentido que Partidario (2012) define a AAE como

um instrumento de natureza estratégica que ajuda a criar um contexto
de desenvolvimento para a sustentabilidade, integrando as questdes
ambientais e de sustentabilidade na decisdo e avaliando opc¢des
estratégicas de desenvolvimento face as condi¢cbes de contexto
(PARTIDARIO, 2012, p.11).

4 O presente trabalho traz uma definicdo propria para o que seriam as AAE’s proativas, conceito
originalmente proposto por Sanchez (2017).
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A AAE se aplica dentro de uma perspectiva de longo prazo, sendo, portanto,
adequada para PPP’s de desenvolvimento, mas também podera servir para grandes
projetos estruturantes'®, aos quais s&o atribuidos impactos econémicos de longo
prazo. Assim, a seguir sera apresentada uma AAE proativa hipotética para uma mina
de ferro. Considera-se que se trata de um empreendimento em grande notoriedade
politica, social e midiatica, uma vez que |he é atribuido grande potencial enquanto
projeto estruturante e, ao mesmo tempo, teme-se a sua capacidade de gerar amplos
impactos negativos. Assim, a avaliacido dara subsidios para julgar, dadas as
tendéncias do contexto de intervencdo, se de fato essa € uma boa opcado de
desenvolvimento. Ou seja, pensando alongo prazo, responderia: quem ganha e quem

perde? Que caminho seguir?

Como na AIA, essa AAE também se inicia com uma contextualizacéo do
territério, mas de modo a evidenciar suas tendéncias ambientais, sociais e
econdmicas, para informar o julgamento acerca das suas potencialidades e
vulnerabilidades. Uma vez colocados esses valores em jogo, discutindo o potencial
mineral, a utilizacdo da terra por povos tradicionais, a necessidade de preservar
campos rupestres, entre outros, sé entdo seria formalizado o planejamento da
intervencdo, uma vez considerada a variavel institucional. Nesse caminho de
construcdo, portanto, a AAE incide sobre intengbes de acdo — em grande medida
conflitantes — mas ainda incertas. Em seguida, essas intencbes sao postas em
perspectiva, sendo construidas opgdes estratégicas, intuindo a medida em que elas
impactariam no ambiente socioecondmico e natural, se concretizadas. Isso € feito
para racionalizar e organizar o debate, terminando com recomendacfes de
planejamento do tipo onde, quando e como investir, para que sejam potencializados
os valores e minimizados os danos prognosticados, e assim seja materializado um

projeto sustentavel de desenvolvimento.

Nesse nivel de planejamento, a resposta em relacdo a perguntas mais
fundamentais, como 0 qué e porqué desenvolver ja estariam inseridas na intengéo
que deu inicio a AAE — construir uma mina. Mas ha possibilidade de questionar essa

intencdo, a depender dos indicios de concretiza-la em um balango positivo de

'S Intervencdes que provocam alteracdes em cadeia numa dada situacéio - econdémica, ambiental e
social - levando a um estagio superior de sua evolucdo (MMA, 2002).
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sustentabilidade. Aqui, um possivel parecer ‘“‘perdedor’, contudo, n&o sera
fundamentado somente no dever de proteger o ambiente, como na AlA, mas também,
no dever de realizar outros aproveitamentos - dados os potenciais da regido. Isso é
possivel porque as opcdes estratégicas ainda estariam em aberto, de modo que n&o

ha demasiada press&o para a aprovagao de um negdcio em vias de se materializar.

Da mesma forma, idealmente, a AAE desse projeto estruturante também
podera ter a sua etapa ex-post, que contém a verificagdo das condicionantes e 0
monitoramento. Mas isso sera feito em cima de indicadores de sustentabilidade,
aferidos a medida que a mina vai causando seus efeitos no territério, para que assim
sejam enderecadas acgbes corretivas. O interesse, nesse caso, é avaliar se 0s
impactos que a mina vem causando levam aos objetivos de desenvolvimento

sustentavel que orientaram sua proposi¢ao.

A partir desse exemplo, a Figura 5 apresenta a estrutura basica de referéncia
para o processo de AAE, considerando uma abordagem proativa. Nota-se que nao
se tratam de etapas obrigatérias, haja vista a necessidade de tornar a AAE flexivel ao
contexto e nivel de planejamento em que se aplica, mas contém os elementos
considerados essenciais. Também, com base na figura 4, a AAE foi classificada como
uma “avaliagdo de necessidade” e uma “avaliagdo de desenho”, ou seja, anterior a

tomada de decisao sobre a formulagdo da PPP. Isso ficara claro a seguir:

Figura 5: Etapas procedimentais de uma AAE

Determinar se uma AAE & necessaria e em que nivel de
detalhe

Identificar as questdes-chave, a abrangéncia do estudo
— e o0s aspectos econdémicos, sociais e ambientais a
serem analisados

Estudos e analise do _ Reunir, coletar e produzir informacéo de forma critica e

Participacao contexto de deciséo ajustada ao escopo da decis&o
Social/
Eivglvimonio o Construcéo de diferentes cenarios, que servem a
de Construcéio de cenarios e - sl . - .
= e — diferentes objetivos (cenario de referéncia, cenério de
Stakeholders opgoes esiratégicas

crescimento econbmico, cenario de protecdo ambiental)

Avaliagao de altemativas Prever e avaliar pros e contras de cada cenario,
estratégicas considerando os aspectos selecionados

Relatorio e tomada de Escolher a alternativa e propor recomendacgdes para o
decisao seguimento das agfes

Analise pos-deciséo
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Fonte: elaboracédo prépria, mas inspirado em Lemos, 2012 (LEMOS, 2012 apud
MALVESTIO, 2013)."¢

Por meio desse esquema, destaca-se, em primeiro lugar, que a AAE comeca
dentro de algum arranjo politico-institucional, que julgara acerca da conveniéncia e
oportunidade de se iniciar o processo, para dar subsidio a construgdo de uma PPP
(isto &, a “triagem”). Essa € a primeira insercdo na agenda publica de determinado
problema relacionado ao desenvolvimento que a AAE proporciona. Nas etapas
seguintes, de definicdo do escopo e darealizacio das analises, € a oportunidade para
trabalhar esse problema, preferencialmente, sobre uma perspectiva holistica ou de
sustentabilidade. E nesse sentido que a AAE é classificada enquanto uma avaliagéo

da necessidade de se criar — ou rever - a politica publica.

Em seguida, na construcdo de cenarios e avaliagdo de alternativas, tem-se o
momento para que a AAE se insira de fato na agenda das instituicbes envolvidas no
processo, dando o subsidio para o planejamento das ac¢des, ou para a formulagdo da
politica publica. Assim, pode ser compreendida como uma “avaliacdo de desenho” a

qual termina na construgéo de um relatério, base para a tomada de decisao final.

Para o levantamento e analise das informacdes sera estabelecida a equipe
da AAE, que pode ser interna ao préprio Estado, externa ou mista (PARTIDARIO,
2012). Em relacdo ao seu trabalho, alguns pontos sd&o importantes a serem
observados: primeiro, que a equipe seja plural e capaz de incorporar saberes de
varias disciplinas, mas também de diferentes naturezas (o saber cientifico, as crencas
e 0s saberes tradicionais) (SILVA & SELIG, 2013); segundo, que ela realize analises
sujeitas a controle e verificacdo; e, terceiro, que o0 processo da AAE seja participativo
— consequentemente, a propria construcdo da politica publica (PARTIDARIO, 2012).
A participacao, contudo, ndo deve ser compreendida somente como do publico geral,
mas especialmente dos grupos e atores envolvidos. Deve-se fazer um esforgo para
nao limitar o alcance da participacdo, mas os atores importantes e possiveis variam
conforme o caso concreto (pesquisadores universitarios, beneficiarios, secretarios,

prefeitos, empresarios, gestores, atingidos, grupos de interesse, etc).

6 Manteve-se o esqueleto e algumas definicdes de cada etapa. As alteracdes foram no sentido de
tornar a abordagem conceitual da autora mais proativa, menos associada a avaliacbes de impacto
ambiental de projetos. Os exemplos de cenarios, por sua vez, foram retirados de NCEA (2020).
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Conforme Partidario (2012), a participagdo é peca chave do estudo: é
justamente ao estabelecer dialogos ex-anfe com os diversos atores envolvidos na
PPP em construcédo, para sondar suas intengdes, projetos e interesses, que a AAE
permite que conflitos sejam antevistos e, desde ja, trabalhados, criando um contexto
para o desenvolvimento sustentavel. Destaca-se aqui, como mostra a Figura 5, a
importéancia da participacdo em cada etapa do processo, a fim de que o planejamento
do desenvolvimento ndo se dé de forma tradicional, tecnicista ou a portas fechadas,
mas de modo transparente, dialogal e aberto. A participacdo sera restrita, contudo, a
determinados grupos de interesse, uma vez constatado o carater sensivel do
planejamento econdmico em questdo (EGLER, 2001). Ainda assim, € preciso realizar
um esforco para que ela aconteca, explicitando a forma com que as contribui¢cdes dos

envolvidos foram se incorporando nas decisoes.

A Ultima etapa é a “andlise pos-decisao”, ex-post, que conforme discutido,
tém maior dificuldade para se materializar nos moldes em que é feita a AlA. No
entanto, é preciso considerar que alguma forma de acompanhamento dos resultados
da avaliacdo, ainda que ndo esteja tdo bem definida na literatura (FELIX, 2016), é
importante. Isso, pois para além da transformacgao trazida para a propria PPP em
andlise, em teoria as AAE’s serviriam para influenciar os planejamentos
subsequentes — e suas respectivas avaliacdes — nos casos em que isso seja aplicavel.
Com todos esses fatores em mente, foi possivel estabelecer os métodos da pesquisa,

que estao a seguir apresentados.
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4. CONSIDERAGOES METODOLOGICAS: DEFINIGAO DA PESQUISA E DO
MODELO DE META-AVALIAGAO DA EFETIVIDADE DA AAE

A discusséo feita até aqui esclarece a relacdo entre a AAE e a promogao da
sustentabilidade do desenvolvimento, haja vista que esse é um grande objetivo a ela
atribuido, principalmente a partir de referéncias internacionais. Para isso, realizou-se
pesquisa bibliografica em plataformas digitais'’, de produgcbes académicas que
tematizam os conceitos de sustentabilidade e avaliagdo ambiental estratégica (AAE).
Foram revisados artigos e teses de autores nacionais e documentos com
metodologias de boas praticas de AAE (SANCHEZ, 2017: BASTOS, 2015;
PARTIDARIO, 2012; MMA, 2002; etc.).

Desses capitulos iniciais, destacam-se como condicionantes para que a AAE
seja bem inserida no ambito governamental, alguns fatores mais contextuais, como a
vontade politica para identificar e combater a fraqueza das politicas de
desenvolvimento, bem como a existéncia de uma sistematica de planejamento
razoavelmente integrada entre os niveis estratégico, tatico e operacional. Destaca-se
também, que € a partir da boa pratica que a AAE ganhara maior identidade, se
diferenciando de outros instrumentos como a AlA, e gerara mais valor — assumindo
abordagens mais proativas — de modo a ter sua relevancia reconhecida pelos agentes
publicos, dentro de um determinado pais ou localidade, para formar o planejamento

do desenvolvimento da nagao.

Dessa forma, € de se esperar que especialmente em paises nos quais a AAE
€ assunto recente, ndo havendo uma pratica consolidada, e onde carecem os
elementos contextuais essenciais para a sua aplicagao, o efeito real do instrumento
ainda esteja distante daquele para o qual ele foi concebido. Este € o interesse da
presente pesquisa: analisar o contexto por tras da realizagdo das avaliagbes e, entao,
identificar, em dois casos concretos, o resultado final alcancado pela AAE, para
compara-lo com o objetivo atribuido ao instrumento quando fora demandado, o qual,
em tese, deveria estar alinhado a esse objetivo de promover a sustentabilidade, que

da razao de ser a avaliagdo. Conforme Bastos (2015), esse tipo de analise enquadra-

7 Principalmente o Google académico e a plataforma Scielo.
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se no campo de estudo da efetividade da AAE, que visa identificar se o instrumento

cumpre o objetivo para o qual foi desenhado.

Interessa saber se 0 objetivo da AAE no caso concreto esta restrito a protecéo
ambiental ou, ainda, se o instrumento foi aplicado com um objetivo desviante, como
um mero meio de se obter algum financiamento, por exemplo (PELLIN, et all 2011).
Nesse caminho de pesquisa, considera-se que mesmo o0 alcance de um objetivo
menor - que ndo a sustentabilidade no processo decisorio - ja € algo a se considerar,
posto que n&o se da de forma automatica. Isso, conforme Van Doren et all (2013)
(VAN DOREN et all 2013 apud Bastos 2015) que indicam que existem degraus de
efetividade de uma AAE, de modo que é necessario passar por um objetivo para se
alcangar o préximo:

a) familiaridade: a AAE foi consultada no processo de tomada de
deciséo;

b) consideracio: a AAE foi utilizada como referéncia para a discussao
de alternativas da deciséo;

¢) consentimento: os atores envolvidos sdo influenciados, aprendem
com a AAE e alteram sua visdo sobre a PPP;

d) conformidade formal: a PPP é alterada para melhorar a questéo
ambiental;

e) conformidade comportamental: a PPP alterada é implantada
conforme discutido; e

f) conformidade final: a PPP gera protecdo ambiental

(VAN DOREN et all 2013, apud BASTOS 2015, p. 48)

A partir desses autores, € possivel concluir que ha grande dificuldade em se
responder ao interesse maior de um estudo de efetividade de uma AAE, a saber, a
conformidade final. Mas € possivel realizar uma aproximagao, ao voltar o olhar para
o processo de AAE como um todo, de sua concep¢do ao acompanhamento de seus
resultados, identificando aspectos-chave que permitam dizer acerca do alcance
desses objetivos-meio, da familiaridade ao consentimento, os quais dizem da
influéncia da avaliagdo na formagao da politica, plano ou programa em questdo. Em
seguida, seria importante identificar aspectos como o0 seguimento das
recomendacdes da AAE e o aprendizado gerado pelo instrumento nos atores
envolvidos, para dizer acerca do alcance de objetivos de conformidade. Tudo isso

indicaria que a avaliagao foi efetiva, caminhando no sentido de seu objetivo maior.

Num esforco de sintetizar todas essas consideracdes apresentadas, foram

elencados parametros de avaliagdo da efetividade da AAE. Muitos deles foram
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retirados do modelo de Partidario (2012, p. 59), autora referéncia para a defini¢cao de
AAE adotada no presente estudo, mas reuniu-se, também, inspiracbes das analises
de efetividade realizadas por Malvestio (2013) e Bastos (2015). Os parametros
escolhidos foram aqueles que puderam ser integralmente compreendidos e entéo

justificados (dado que o pesquisador nunca havia tido contato com AAE’s antes).

Em sintese, o ponto 1 visa identificar se a AAE de alguma forma é concebida
de um modo desviante a seu objetivo fundamental, ligado a sustentabilidade do
desenvolvimento; o ponto 2 marca a diferenca entre a AAE e a AlA, estando também
ligado a qualidade da interpretacdo dada pela avaliagdo ao contexto de deciséo; os
pontos 3 a 7 visam captar em que medida houve preocupacao em de fato incluir esse
problema publico trabalhado pela avaliagdo na agenda das instituicdes envolvidas,
construindo boas alternativas de planejamento para trata-lo; o ponto 8 identifica em
que medida houve participacéo publica na definicdo do problema e na construgéo de
sua solugdo (a PPP); os pontos 9 e 10, por fim, se relacionam aos resultados
influenciados pela AAE, ou a utilizagdo, pelos variados atores possiveis, das

informacgdes levantadas na fase analitica, ou ex-ante, da avaliacéo.

Quadro 3: Modelo de meta-avaliagao da efetividade das AAE deste estudo

Parametro de avaliagdo| Pergunta-chave Justificativa

A justificativa e o objetivo de aplicacdo da AAE
devem estar inseridos num quadro de
desenvolvimento sustentavel.

Para que a AAE foi

1. Concepgao da AAE SOREEHIED

E importante que a avaliacdo seja guiada por uma
perspectiva holistica (econémica, social e
ambiental), incidindo sobre cendrios e/ou opcbes
2. Objeto da avaliagdo | O que foi avaliado? | estratégicas de desenvolvimento. A AAE néo deve
se restringir a avaliar impactos ambientais negativos
de certa PPP, pensando em medidas para evitar,
mitigar ou compensa-los, como a AlA.

.. . |O processo de AAE deve se iniciar logo que se inicia
Em que fase se iniciou

3. Inicio da AAE a AAE? a construcdo da PPP, para que ela seja 0 mais
' proativa possivel.
Qual foi o grau de

interacdo e de retorno 5 < :

4 irteratividade ariie a5 alividades de Alto. Houve dialogo e colaborggao entre a equipe de
e AAE e os planejadores.
avaliacdo e
planejamento?
Fai eslabalaaite uri As instituicdes foram mapeadas e as que tém
responsabilidade ou interesse no objetivo da AAE,

5. Governanca quadro de

publicas ou privadas, foram envolvidas e

governanca?
cooperaram.
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E importante que as politicas pablicas (em nivel
macro e micro) relacionadas a AAE estejam
mapeadas, para favorecer a sua articulacao (o
planejamento em cascata).

Foi estabelecido um
quadro de referéncia
estratégico?

6. Quadro de referéncia
estratégico

A AAE deve oferecer boas op¢des de planejamento,
cada qual com seus riscos e oportunidades. As
opcbes devem ser razoaveis, ndo podem ser
extremas como o "n&o desenvolvimento" ou o
crescimento a todo vapor.

Foram avaliadas

7. Opcoes estratégicas opcoes estratégicas?

Elevado. Seja no termo de referéncia da avaliagéo,
no diagnostico territorial, na avaliacdo de opgdes

e Qual foi o grau de estratégicas ou na tomada de decisdo final, ha
8. Participacao publica S Y ; ! g
participacao? envolvimento de grupos de interesse e/ou do publico
geral (construc¢io coletiva do problema e de sua
solucao)

Se os envolvidos aprenderam com a AAE, houve um
certo grau de consentimento com o processo. Se a
AAE transforma a PPP, gerando diretrizes para o

9. Implicacbes da AAE
para o planejamento, | Quais as implicagbes

gestio e praticas do processo ; x i M
monitoramento: ligdes de AAE? planejamento, gestdo e monitoramento das acoes,
. | houve uma conformidade formal com os resultados
aprendidas

da avaliacao.

Observar se as informacdes levantadas foram
consideradas por niveis posteriores de planejamento
e avaliacdo, o que pode ser indicio de que houve um

acompanhamento e atualizacdo dos resultados da
AAE.

A AAE influenciou em

10. Utilizacdo posterior planejamentos e
da AAE; avaliacdes

subsequentes?

Fonte: elaboracao prépria, com base em Partidario (2012), Malvestio (2013) e
Bastos (2015).

A partir de entdo, foi possivel estruturar a analise dos casos de Minas. Assim,
foram buscados, nos documentos de cada AAE estudada, informacbes que
pudessem completar esse quadro: quando insuficientes, eram complementadas pelas
entrevistas. As entrevistas foram essenciais, também, para capitar elementos mais
subjetivos como a justificativa, o objetivo, os obstaculos enfrentados, a satisfagdo e o
aprendizado de atores diferentes com o processo avaliativo. Trata-se, portanto, de
uma pesquisa descrita e que usa abordagem qualitativa para aproximacao e analise

do objeto.

A escolha dos casos levou em conta, principalmente, dois critérios: a
disponibilidade do acesso a informacéo e a provavel contribuicdo do caso para 0s
objetivos da pesquisa. O primeiro caso € o da AAE PGH-MG (2007-2027), escolhida
por ser de uma area tematica — geracdo hidrelétrica — regulamentada a nivel federal,
por meio da ANEEL (Agéncia Nacional de Energia Elétrica), assim como a area da

mineragdo, objeto da préxima AAE a ser aplicada, também € orientada por
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regramentos federais, editados pela ANM (Agéncia Nacional de Mineracédo). Estes
aspectos tém implicacdes no escopo de decisdo das secretarias setoriais no que se
refere ao desenvolvimento de seus respectivos setores. Outro ponto, a AAE foi
aplicada a um programa governamental que, em tese, ainda estaria surtindo efeitos -
0s quais poderiam ser objeto de analise. O segundo caso é o da AAE das atividades
off-road (2019) que, apesar de nao ter sido aplicada a um ambito muito estratégico
de planejamento, é recente, 0 que facilita 0 acesso a informacao, e ainda surte efeitos

que podem ser observados.

Além destes dos dois casos, registra-se ainda outras duas experiéncias da
avaliagdo no governo de Minas. A AAE do Programa rodoviario de MG (2007-2016),
desconsiderada por falta de informacao'® e porque tal programa esta encerrado e a
AAE do Programa de eletrificacdo rural do noroeste de Minas (2005), muito antiga.
Reconhece-se que as conclusdes de carater geral a que se propde o presente estudo,
apresentadas nestes capitulos seguintes, seriam mais bem fundamentadas com a

analise destes casos, 0 que, por outro lado, ndo as invalida.

Uma vez construido o modelo de meta-avaliagédo e selecionados 0s casos,
partiu-se para a coleta de dados. Para a AAE Hidrelétricas, os dados tém origem em
trés fontes. Primeiro, da analise de documentos da AAE, fornecidos pela Geréncia de
Avaliacdo Ambiental e Desenvolvimento Territorial (GEAAD)'®, da Fundac&o Estadual
do Meio Ambiente (FEAM). Tratam-se de e-mails de atores envolvidos, o relatorio dos
seminarios de participacao publica e o relatério final da avaliacdo. A segunda fonte
de dados é a pesquisa de Bastos (2015), que analisou a efetividade desta AAE,
entrevistando varios atores envolvidos na avaliacdo, como a representante da
consultoria executora da AAE; um membro da CEMIG, instituicdo financiadora; um
servidor da SEDE; quatro funcionarios da SEMAD que acompanharam o estudo (trés
do nivel central da Secretaria e um do nivel regional, responsavel pelo licenciamento

ambiental em sua area territorial — a area da SUPRAM Central). Tais dados foram

'8 O relatério final desta AAE ndo estava disponivel no site do DER-MG (departamento de estradas de
rodagem) ou da SETOP (secretaria de estado de transporte e obras publicas) - depois disso, ele nido
foi mais procurado; também, n&o havia registros desse processo no ambito da geréncia de avaliagdo
ambiental e desenvolvimento territorial (GEAAD/FEAM).

'8 As avaliacbes ambientais, entre elas a AAE PGH-MG, eram realizadas na antiga superintendéncia
de gestdo ambiental da SEMAD; uma alteracio de 2019 deslocou essa competéncia para a GEAAD,
inserida na FEAM.
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complementados com duas entrevistas semiestruturadas realizadas no ambito desta

pesquisa, com atores envolvidos no processo avaliativo, conforme quadro 4.

Quadro 4 — Entrevistas para coleta de dados da AAE hidrelétricas

Cadigo do

entrevistado nsitdigeo

Papel na AAE

Secretaria de Estado de Meio
A Ambiente e Desenvolvimento
Sustentavel (SEMAD)/ Gabinete

A época, 2007, era chefe de gabinete da
SEMAD, esteve a frente nas negocia¢des do
processo, representou a secretaria em muitas
reunides publicas, acompanhou o estudo até

seus resultados e depois continuou trabalhando
no érgao.

Secretaria de Estado de Meio

Ambiente e Desenvolvimento

B Sustentavel/ Superintendéncia

Regional (SUPRAM) do Leste de
MG

Nao participou da AAE, mas é analista ambiental
na SUPRAM leste de 2009 até o presente
momento (2020), com experiéncia em processos
de licenciamento ambiental de hidrelétricas.

Fonte: Elaboragao prépria.

Ja os dados coletados para a analise da efetividade da AAE Off-road (2019),

provém de duas fontes. Primeiro, de documentos da avaliagdo disponibilizados pela
GEAAD, a saber: e-mails entre SEMAD e MPMG (Ministério Publico de Minas Gerais)

e um relatério gerencial da Diretoria de Analise Técnica e Normativa (DATEN) da

SEMAD acerca dos resultados prévios do estudo. Também, reuniu-se informagdes

de dominio publico sobre o processo avaliativo?®, com destaque para o Relatério Final

da AAE e a Ata e gravacédo da reunido de Consulta Publica. A outra fonte de dados

sdo as quatro entrevistas semiestruturadas realizadas com atores implicados na

avaliacao, conforme o quadro 5:

20 Fonte: https://aaetrilhas.wordpress.com/


https://aaetrilhas.wordpress.com/

46

Quadro 5 — Entrevistas para coleta de dados da AAE Off-road

manejo de unidades de
conservacao

Cadigo Instituicdo/setor Papel na AAE
Secretaria de Estado de Meio ’ ‘s
. . A entrevistada participou no processo enquanto
Ambiente e Desenvolvimento estora da SEMAD desde as negociacdes
c Sustentavel (SEMAD)/ | . 9°Stor@ Sk e & ILGORIALDLE
. P 5 iniciais até o momento prévio a consulta publica
Superintendéncia de Gestao
. da AAE.
Ambiental
Instituto Estadual de Florestas | Aqui foram dois entrevistados, ambos atuaram
D (IEF) / Geréncia de criacdo e | durante o estudo na figura de técnicos do IEF,

hoje conduzem as ac¢des que resultaram do
estudo.

Principal incentivadora da realizacdo da AAE,
participou na concepc¢éo e gerenciamento
estratégico do estudo e hoje acompanha seus
resultados.

Ministério Publico de MG/
E Promotoria de justica de
defesa do meio ambiente

Escola politécnica da USP;
F consultoria - Barturite estudos
ambientais Itd.

Coordenou o trabalho da equipe técnica
responsavel pela elaboracao da AAE.

Fonte: Elaboragao prépria.

Vale ressaltar que outros atores envolvidos com os dois estudos avaliativos
também foram sondados para participagdo na pesquisa, mas, infelizmente, nao
aceitaram, seja por indisponibilidade de tempo, seja porque nido se sentiram a

vontade para informar sobre os casos.

Os roteiros das entrevistas foram construidos a partir do modelo de meta-
avaliacao da efetividade das AAE, bem como inspirados nas perguntas de Bastos
(2015): se encontram transcritos, junto as respostas, no Apéndice 2. As seis
entrevistas ocorreram nos meses de novembro e de dezembro de 2020, de modo
remoto, com o aporte de plataformas de realizacdo de web-conferéncias e foram
realizadas e gravadas com o consentimento dos informantes. O conteudo delas foi
analisado com referéncia as dimensdes avaliativas, a partir da interpretacdo e
classificacdo das falas, buscando padrdes de resposta e percep¢des destoantes

destes padrdes.

O quadro 6 sintetiza as fontes de dados utilizados nesta pesquisa:
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Quadro 6 — Técnicas e fontes de dados da meta-avaliagao

Técnica de coleta AAE Hidrelétricas AAE Off-road
Revisdo bibliogréafica Bastos (2015 | -
Anélise documental E-mails e Relatérios da | E-mails, Relatérios da
Avaliacao Avaliacdo, Ata e gravacdo da

consulta puablica

Coleta primaria direta 2 entrevistas semiestruturadas | 4 entrevistas semiestruturadas
com servidores da SEMAD com atores diversos envolvidos
no estudo

Fonte: Elaboracgao prépria.

Importante pontuar, por fim, que tudo isso foi feito para cada caso de modo a
responder se aquela AAE especifica foi efetiva ou ndo, mas isso de um modo que se
pudesse identificar os elementos principais que contribuiram para um resultado
positivo ou negativo. Com efeito, a partir do presente estudo procurou-se estabelecer
um processo reflexivo capaz de gerar conhecimento acerca da pratica da AAE em
Minas Gerais, a fim de que a proxima aplicagéo do instrumento, no ambito do minério

de ferro, pudesse ser melhor informada.

Isso, pois conforme Stufflebeam (2001), realizar meta-avaliagées, campo no
qual a presente pesquisa se insere, € um dever dos avaliadores, bem como, destaca-
se aqui, dos responsaveis por demandar a realizacdo de avaliagbes. Alcancar e
manter um patamar de profissionalismo e reconhecimento depende da capacidade
de analisar de forma critica as experiéncias avaliativas passadas, usando os achados
para fortalecer o proprio servico. Da mesma forma, espera-s€ 0 mesmo
comprometimento profissional com a qualidade da avaliagéo por parte daqueles que
a demandam, especialmente no ambito governamental, se de fato estdo interessados

no valor publico gerado por suas agdes.
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5. AVALIAGAO AMBIENTAL ESTRATEGICA: O AMBIENTE INSTITUCIONAL-
LEGAL E A PRATICA DA AVALIAGAO NO BRASIL E EM MINAS GERAIS

Neste capitulo apresenta-se um olhar critico acerca do ambiente institucional-
legal e da pratica da AAE, alimentado pelas discussdes tedricas anteriores. A primeira
secdo objetiva elucidar que ha espago para que o tratamento da questdo ambiental
seja aperfeicoado no ambito nacional, especialmente no que se refere a sua inser¢ao
no processo de desenvolvimento: assim ferramentas como a AAE poderédo se
institucionalizar, sendo aplicadas de forma sistematica. Ainda que o ambiente
nacional influencie o estadual, a segunda secdo mostra como o estado de Minas
Gerais tem avancos nesse quesito. Entéo, partindo desse contexto, € feita a analise

dos casos propriamente dita, nas ultimas duas se¢des, que encerram o capitulo.

5.1 O tratamento da questdo ambiental no processo de desenvolvimento

nacional e as avaliagcdes ambientais

Ainda que esteja alinhado aos acordos e declaragfes internacionais em
matéria ambiental, o Brasil carece de um amadurecimento legal e institucional interno
que o permita intervir mais efetivamente no desenvolvimento das atividades
econdmicas, de modo a guia-las a sustentabilidade. Isso € importante, pois implica

diretamente a forma como a Avaliagdo Ambiental Estratégica é realizada por aqui.

O meio ambiente ecologicamente equilibrado é um direito fundamental previsto
na Constituicdo, impondo ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e
preserva-lo, para as presentes e futuras geragdes. Assim, o art. 225 da Constituicao
incorpora essa preocupacgao, dando destaque aos riscos atuais e futuros que a
degradacao ambiental representa para a qualidade de vida da populagéo. Com efeito,
no proprio texto ja sdo previstas acdes de prote¢cdo ao meio ambiente, que fazem
frente a esses riscos, como 0 estabelecimento de areas demarcadas para a
conservacgado dos ecossistemas e o controle de atividades humanas de alto risco
ambiental (BRASIL, 1988; TCE, 2017).
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A Politica Nacional do Meio Ambiente?!, por sua vez, ainda que date de um
momento anterior, promove um avang¢o conceitual, ao trazer como um de seus
objetivos a compatibilizacdo entre 0 desenvolvimento socioecondmico e a
preservacao da qualidade ambiental. Isso, pois, a partir de entdo, a questdo ambiental
€ inserida dentro do processo de desenvolvimento nacional, sendo estabelecido o
principio da utilizagc&o racional dos recursos naturais. Com isso, fica acrescentado, ao
dever previsto na Constituicdo de limitar as agdes humanas para preservar os bens
naturais®?, o dever de empreender de forma ambientalmente correta, legalmente

determinada, seguindo praticas de natureza conservacionista.

Essas duas normas, contudo, falham por ndo inserirem, dentro do tratamento
do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, sua associacdo a um quadro
maior de desenvolvimento sustentavel. Com isso, a efetividade desse direito em

ambito nacional torna-se enfraquecida.

A fim de evidenciar essa ideia, tem-se a seguir, conforme nos apresenta Silva
(2010), um trecho da constituicdo de Portugal, que trata o direito ao meio ambiente
de uma forma conceitualmente mais desenvolvida. Assim, em negrito esta aquilo que

se considera alguns avancos relevantes:

Art. 66°;

1. Todos tém direito a um ambiente de vida humano, sadio e
ecologicamente equilibrado e o dever de o defender.

2. Para assegurar o direito ao ambiente, no quadro de um
desenvolvimento sustentavel, incumbe ao Estado, por meio de
organismos proprios € com o envolvimento e a participacao dos
cidadaos:

a) Prevenir e controlar a poluicdo e os seus efeitos e as formas
prejudiciais de eroso;

b) Ordenar e promover o ordenamento do territério, tendo em vista
uma correcta localizagcdo das actividades, um equilibrado
desenvolvimento sécio-econémico e a valorizagcdo da paisagem;

¢) Criar e desenvolver reservas e parques naturais e de recreio, bem
como classificar e proteger paisagens e sitios, de modo a garantir a
conservacio da natureza e a preservacdo de valores culturais de
interesse histérico ou artistico;

d) Promover o aproveitamento racional dos recursos naturais,
salvaguardando a sua capacidade de renovacido e a estabilidade
ecolégica, com respeito pelo principio da solidariedade entre
geracdes;

21 Lei 6.938, de 31 de agosto de 1981, estabelece a Politica Nacional do Meio Ambiente, seus fins e
mecanismos de formulacdo e aplicacéo, constitui o Sistema Nacional do Meio Ambiente (Sisnama) e
institui o Cadastro de Defesa Ambiental.

22 A politica avanca em relacdo a esse dever, criando organismos, definindo competéncias, etc.
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e) Promover, em colaboragdo com as autarquias locais, a
qualidade ambiental das povoacdes e da vida urbana,
designadamente no plano arquitecténico e da proteccdo das zonas
histéricas;

f) Promover a integracdo de objectivos ambientais nas varias
politicas de ambito sectorial;

g) Promover a educacdo ambiental e o respeito pelos valores do
ambiente;

h) Assegurar que a politica fiscal compatibilize desenvolvimento
com proteccao do ambiente e qualidade de vida.

(PORTUGAL, 1976).

De certa forma, todas as acdes que n&o estdo em negrito, as quais s&o ligadas
a ideia de protecdo do valor ambiental, estdo contempladas na Constituicdo e na
politica de meio ambiente brasileiras. No entanto, os aspectos negritados,
diretamente relacionados a ideia de desenvolvimento sustentavel das atividades
humanas?3, n&o estdo presentes nessas normas fundamentais do direito brasileiro
em matéria ambiental. Destaca-se, ainda, o fato de a legislagcédo portuguesa incluir a
participagao social no caput do artigo, ou seja, como condi¢do e meio para que o
Estado realize todos os deveres associados ao direito ao meio ambiente, de “a” a “h”.

Entretanto, esse lugar n&o lhe € explicitamente atribuido no Brasil.

Desse modo, em ambito nacional, a questdo ambiental € tratada de uma forma
ainda limitada em seus fundamentos, pois, ainda que a analise se restrinja a essas
duas normas, elas s&o estruturais. Consequentemente, os instrumentos de politica
que dai derivam, que sdo de competéncia de um sistema de instituicées publicas,
restam limitados no que se refere a sua capacidade de conduzir a economia a
sustentabilidade. Mais especificamente, em relacdo a politica de meio ambiente,
foram se consolidando regulamentos especificos € um corpo técnico-institucional de
alto valor e importancia, mas limitados e capacitados a realizar adequadamente
apenas acdes de pesquisa, preservacao e recuperacao dos bens naturais, bem como
de comando e controle das atividades econdmicas, para que sigam certos parametros
ambientais (BRASIL, 1981).

Nesse contexto, a avaliagdo de impacto ambiental (AIA) € um desses

instrumentos?* de comando e controle que se desenvolveu no pais, com vistas a

23 Agra Filho (2002) ao analisar instrumentos de politica ambiental nacionais, realiza uma distingao
entre a “agenda de protecdo ambiental” e a “agenda de sustentabilidade”, distingdo fundamental para
a presente analise (AGRA FILHO, 2002).

24 Os outros instrumentos podem ser encontrados no art 9° da Politica Nacional de Meio Ambiente.
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compatibilizar a protecao ambiental e o desenvolvimento de projetos ou atividades
econdmicas. Assim, depois de prevista na politica nacional de meio ambiente, a AlA
foi ganhando corpo a partir de deliberagcées do CONAMAZ como a 01/86 e a 93/1997
(SANCHEZ, 2008; FELIX, 2016). Consequentemente, cada ente estadual foi se
capacitando para, no ambito dos érgaos ambientais, realiza-la rotineiramente dentro
do processo de licenciamento ambiental de empreendimentos?®, conforme critérios

de classificacdo como porte e potencial poluidor.

A medida que realizada, a AIA passava a servir ndo sé de mecanismo de
protecdo do valor ambiental: incluiria, em seu diagndstico e analise de impactos,
valores culturais, espeleolégicos, arqueoldgicos e sociais, 0s quais poderiam ser
ameagcados pelos empreendimentos. Com o tempo, o processo da AlA passa aincluir,
ao final, uma audiéncia publica, para informar o parecer acerca da viabilidade do
empreendimento, bem como definir as medidas mitigadoras adequadas, segundo a
opinidao da comunidade diretamente afetada. Ainda que levantar todas essas
questdes venha a tornar a AIA mais rica (PARTIDARIO, 2000), & importante
considerar que, na etapa ex-post, quando o empreendimento comega a causar
efeitos, somente o0s meios fisico-quimico e bidtico sdo passiveis de serem

monitorados e geridos pelos érgdos ambientais, dadas as suas competéncias legais.

A Avaliagdo Ambiental Estratégica, por sua vez, ndo passou pelo mesmo
processo de desenvolvimento. Por um lado, isso ocorre por sua intima relagdo a uma
politica mais robusta de desenvolvimento sustentavel: a AAE poderia ser
impulsionada como um instrumento adequado para responder a deveres previstos na
legislacdo portuguesa citada acima, mas que nao surgem como imperativos
constitucionais no caso brasileiro. Por outro lado, a AAE poderia ser entendida como
um dos instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente, sob o guarda-chuva da
avaliacdo de impacto ambiental: partilhando de sua légica, atuaria, contudo, em um
ambito mais estratégico. Porém, mesmo nessa perspectiva mais restrita, o

instrumento iria carecer de regulamentos especificos e de uma estrutura institucional

25 Conselho Nacional de Meio Ambiente.

% |mportante pontuar que o ente federal também tem uma larga competéncia no que se refere ao
licenciamento ambiental das atividades econdmicas (destaque para instituicdes como o Instituto
Brasileiro de Meio Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis - IBAMA).
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para sua realizacdo, que provavelmente se transformaria com a pratica, haja vista a

necessidade de diferenciar a AlA e a AAE, conforme discutido anteriormente.

Assim, no Brasil, a literatura especializada aponta que a AAE ¢ utilizada de
forma incipiente, ou seja, por poucos érgaos em escassos casos (MMA, 2002) e
assistematica, ou pontual, sem se incorporar a rotina estatal (SANCHEZ, 2017).
Desde a primeira, ao final dos anos 1990, as experiéncias de aplicagdo dessa
avaliacdo totalizavam 36, até 2013. A maioria dessas AAE s foi aplicada para projetos
estruturantes (16) e programas (15) e, em menor numero, tem-se as AAE’s de planos
(5). Ainda n&o ha registros de AAE s realizadas para politicas (MALVESTIO, 2013).

De fato, as experiéncias de aplicacdo da AAE no Brasil assumem um carater
“voluntério” (SANCHEZ, 2017). Com efeito, estd aberta a discricdo dos agentes
publicos a decisdo sobre o porqué e o para qué realiza-la, sobre quando sera
realizada e n&o sera, sobre o objeto avaliado, que inclui o nivel estratégico e a area
tematica da politica publica. Todas estas escolhas sao livres, bem como o método ou
a forma que tomara o processo. Ndo ha uma definicdo minima de responsabilidades
ou uma alocacgao determinada de recursos financeiros para sua realizagdo. Também,
nado ha no Brasil parametros consensuais e largamente difundidos de realizacao

dessa avaliagéo.

E relevante destacar o fato de que a AAE ndo esta regulamentada em ambito
federal, porque a Unido € a responsavel, em grande medida, por direcionar a atuagéo
governamental como um todo no processo de desenvolvimento da economia. Assim,
n&o estdo necessariamente sujeitos a uma AAE, e sao de responsabilidade federal,
conforme suas competéncias constitucionais: a politica fiscal e de crédito, a politica
mineral, a politica de geracdo de energia hidrelétrica, a infraestrutura portuaria e
aeroportuaria, a macropolitica de desenvolvimento urbano e o direito agrario, dentre
outras matérias relevantes para o escopo tematico da AAE. Com efeito, ainda que o
instrumento esteja um pouco melhor regulamentado a nivel dos estados, como € o
caso de Minas Gerais, apresentado a seguir, ele pode ter sua efetividade prejudicada.
A AAE para o setor de mineragdo, por exemplo, s6 poderia contribuir para a
sustentabilidade do seu desenvolvimento dentro de um determinado escopo de
decisdo, limitado pelos regulamentos e instituicbes nacionais, as quais tem maior

poder decisoério na matéria.
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5.2 A AAE em Minas Gerais: alguns avan¢os no quesito institucional-legal

Na questdo ambiental, Minas Gerais destaca-se por seu pioneirismo dentre os
demais estados da federacéo (FJP, 1998). Conceitualmente, a pasta de meio
ambiente no estado incorpora a sustentabilidade logo quando fundada, em 1995,
constituindo a Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Desenvolvimento
Sustentavel (SEMAD). De fato, o desenho da politica nacional do meio ambiente, que,
como visto, carece de uma modernizacéo, em grande medida condiciona a forma com
que a questio é tratada no estado. Porém, isso ndo impediu que esfor¢cos fossem
empreendidos no sentido de aumentar o rol de ferramentas de gestao ambiental local,

para que a agenda da sustentabilidade fosse melhor encaminhada.

Dentre esses esforcos, destaca-se a estratégia da SEMAD de
transversalizacdo da politica ambiental, que culminou na criacdo, em 2003, dos
nucleos de gestdo ambiental ou NGA's (BASTOS, 2015). Tratam-se de estruturas
institucionais inseridas dentro do organograma das demais secretarias de estado com
cadeira no conselho de politica ambiental?’ (COPAM), compostas por trés servidores
voluntarios provenientes de cada pasta. Esse nucleo seria responsavel por cuidar dos
aspectos ambientais e de sustentabilidade das aces de sua secretaria, respondendo

a uma coordenacao centralizada da SEMAD.

Os NGA's traduziam-se numa tentativa de fugir a uma armadilha: ndo se pode
consolidar o entendimento, em um governo, de que meio ambiente € uma questao
exclusiva da area ambiental uma vez que ela foi criada (ENTREVISTADO A, 2020).
De fato, se nédo todos, praticamente a totalidade dos setores de atuacao
governamental precisam considerar a questao ambiental em suas decisbes, conforme
discutido anteriormente neste trabalho. Assim, como estratégia para fazer valer esse
dever, o decreto 43.372/2003, que formaliza a criagdo dos NGA's Ihes determina a
atribuicéo de elaborar AAE’s para os planos, programas e projetos setoriais (MINAS
GERAIS, 2003).

27 Na composicdo atual do plenario estdo incluidas as secretarias de agricultura, pecuaria e
abastecimento; cultura e turismo; educacio; planejamento e gestdo; salde; infraestrutura e
mobilidade; desenvolvimento social; desenvolvimento econémico; fazenda e secretaria de governo
(MINAS GERAIS, 2016).
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Destaca-se, porém, que o bom alinhamento de governo € uma condicionante
da implantacéo dos nucleos e da realizacédo de um processo como a AAE. A época
do decreto, isso foi possivel a partir do apoio do governador e de seu vice e pela
coordenacdo da Secretaria de Planejamento e Gestdo (SEPLAG). Isso é
particularmente importante para o entendimento de que os NGA’s ndo representam
uma ingeréncia da area ambiental nos outros setores, dada a autonomia da vontade
setorial em torno das politicas de sua algada. E preciso que a AAE tome forma dentro
de um ambiente colaborativo, o que no momento estava fundamentado numa
perspectiva politica do governo em mandato (ENTREVISTADO A, 2020).

Figura 6: A estratégia de transversalizagao da politica ambiental em MG

Condigdo: apoio da SEPLAG e do Governo eleito.

Atribuigbes SEMAD
- Realizar AAE s junto as
secretarias
- Mediar trocas entre os NGA's
e 05 orgdos ambientais

Atribuigtes NGA's:
- Realizar AAE s
- Ser referéncia em matéria
ambiental dentro da secretaria

Fonte: elaboracéo prépria, com base no Entrevistado A.

O referido decreto define elementos basicos minimos para a AAE. Caberia aos
nucleos realizar a triagem ou definicdo do objeto da avaliagdo; depois, seria
delimitado o escopo do estudo; durante a avaliagéo, seriam identificados os marcos
legais relacionados ao objeto; incluidos nele objetivos ambientais; depois seriam
avaliados os seus impactos sobre os bens ambientais, arqueoldgicos e paisagisticos,
e, a partir disso, buscadas alternativas; e, enfim, seriam propostas medidas para
evitar, mitigar e compensar impactos (MINAS GERAIS, 2003). Ao nucleo caberia,
também, acompanhar continuamente os resultados da AAE, comunicando e
atualizando suas informacdes junto aos atores relevantes. Trata-se, portanto, de uma
estrutura inspirada na AlA - ja tradicionalmente realizada dentro dos processos de

licenciamento ambiental - abarcando temas de avaliagcéo e etapas similares.
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Conforme o entrevistado A (2020), esses nucleos foram de fato
implementados, resultando na realizagdo de uma série de cooperacgdes entre
diferentes setores governamentais e a area ambiental. A maior atividade dos NGA's,
contudo, esteve intimamente ligada a realizacdo de AAE’s. Assim, a partir da
sensibilidade e da experiéncia do entdo secretario da SEMAD, foram escolhidas trés
secretarias como piloto, ligadas as areas de agricultura, transportes e energia. Ent&o,
iniciou-se um longo processo de negociacdo ou de defesa do valor da AAE para a

construcao das politicas setoriais.

A SEMAD firmou um convénio com um nucleo especializado em AAE da UFRJ,
a COPPE?, ente que foi importante para esclarecer, a todos os envolvidos, aspectos
conceituais fundamentais da avaliacdo. Nessas negociagdes, estabelecia-se que a
AAE ndo € um processo exclusivo da area ambiental, mas também de
responsabilidade e uso das secretarias setoriais, portanto, elas também deveriam
arcar com os custos do processo. Caberia a SEMAD garantir a consisténcia das
informacdes ambientais levantadas e do método de estudo, financiando o apoio
tedrico/conceitual da COPPE. Para que isso fosse firmado, contudo, foi preciso que
as secretarias compreendessem que a AAE serve para indicar prioridades de
investimento de recursos setoriais em a¢des de desenvolvimento que apresentem os
menores riscos e maiores potenciais, ndo so sob 0s pontos de vista econdmico ou
socioeconémico, mas também ambiental. Assim, foi dito que a AAE tem carater
indicativo - ndo vinculante - de modo que o licenciamento ambiental continua sendo
0 processo responsavel por vetar ou ndo determinado projeto ou atividade, ou
estabelecer as condicionantes para que ele ou ela ocorram adequadamente
(ENTREVISTADO A, 2020).

Para que o processo de AAE comece bem, esses pontos precisam estar
postos, 0 que foi favorecido por bons interlocutores no campo setorial, que
reconheciam o valor do planejamento estratégico e estavam em uma posicéo
decisoria de destaque no organograma setorial (ENTREVISTADO A, 2020). Esse foi
o caso da SETOP (Secretaria Estadual de Transportes e Obras Publicas), que aplicou
a AAE no ambito do programa rodoviario de MG (2007-2016), e da SEDE (Secretaria

28 COPPE/UFRJ - Instituto Alberto Luiz Coimbra de Pés-Graduacdo e Pesquisa em Engenharia da
Universidade Federal do Rio de Janeiro.
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Estadual de Desenvolvimento Econdémico), no contexto do programa de geracéo
hidrelétrica de MG (2007-2027). A AAE para a area de agricultura, por sua vez,
chegou a ser compreendida e, entao, defendida pelos gestores setoriais, mas perdeu-
se 0 momento certo de aplicagdo do instrumento, pois ja ndo havia mais a folga no
orcamento setorial para a avaliagdo, conforme o boom das commodities vinha
proporcionando. Por fim, pensava-se, ainda, em realizar uma AAE para a mineracéo,
que nao avangou por questdes anteriores, do campo conceitual: “mineragdo de qué?
Mineragdo onde?” (ENTREVISTADO A, 2020).

Compondo o cenario, € importante pontuar que, para além da superintendéncia
de gestdo ambiental da SEMAD e dos NGA’'s de cada secretaria, havia uma outra
estrutura institucional com responsabilidades na AAE, a cdmara de instrumentos de
gestédo ambiental, no ambito do COPAM, preocupada com o continuo aprimoramento
do instrumento. Ademais, cabia ao plenario desse conselho analisar € aprovar os
relatérios finais de AAE (MINAS GERAIS, 2007). Dessa forma, parte-se do
pressuposto de que, dado todo esse contexto, apesar de alguns impasses em
algumas areas, as AAE’s que de fato foram negociadas e realizadas tinham uma boa
perspectiva de sucesso, uma vez que seriam guiadas a partir de uma interessante
estrutura institucional-legal. E com isso em mente que sera apresentada, a seguir, a

analise da primeira AAE estudada.

5.3 A avaliagdo da AAE do programa de geracao hidrelétrica (PGH-MG/2007-
2027)

5.3.1 O planejamento do setor elétrico, 0 PGH-MG e a proposi¢ao da AAE

Por volta de 2006/2007, a area de energia foi escolhida pelo alto escaldo da
SEMAD como uma das prioritarias para a realizagéo das primeiras experiéncias com
a AAE no estado. Com isso, foi iniciado um processo de negociacao junto a SEDE, a
partir do qual foi apresentado o objetivo estratégico setorial de, até 2030, atender a
demanda energética estadual e ser capaz de exportar excedentes. Isso,
naturalmente, seria possivel a partir de varias fontes energéticas distintas, de modo
que compreendia-se, no ambito da SEMAD, ser ideal que a AAE fosse realizada para
a matriz energética estadual, a qual também estava em processo de elaboracéo
(ARCADIS TETRAPLAN, 2007b; ENTREVISTADO A).
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Contudo, nas discussdes iniciais entre SEMAD e SEDE, também junto a
COPPE/UFRJ, chegou-se a conclusédo de que a matriz seria avaliada em um
momento posterior, uma vez que estivesse projetada: a demanda mais urgente ligava-
se a expansado das hidrelétricas, uma fonte de destaque em relacdo as demais
(ENTREVISTADO A, 2020). Dessa forma, a partir desse macro objetivo, foi
estabelecida a visdo de aproveitar a totalidade do potencial hidrelétrico restante em
Minas Gerais, até por volta de 2030: a isso, a reunido de todo esse potencial futuro,
chamou-se Programa de Gerac&o Hidrelétrica de Minas Gerais (PGH-MG/2007-
2027).

Um ponto importante a se considerar, entretanto, € o fluxo previamente
estabelecido de planejamento e implantacdo de hidrelétricas em Minas, pois seria
justamente sobre esse fluxo que o PGH-MG e sua respectiva avaliagédo (a AAE)
deveriam intervir. Assim, todos os potenciais aproveitamentos hidrelétricos s&o
originalmente da Unido, ou de seu brago especializado, a ANEEL (Agéncia Nacional
de Energia Elétrica). Contudo, eles ndo estdo dados naturalmente, precisam ser
investigados, conhecidos. E justamente isso que um estudo de inventério de uma
bacia hidrogréfica®® faz: a partir deles se tem uma boa indicacdo de onde ha
possibilidade de se construir usinas e de que porte, ou seja, fatores como a poténcia

instalada e a area alagada do reservatério (ANEEL, 2017).

Aqui, a EPE (Empresa de Pesquisa Energética) deve ser destacada como
tecnicamente responsavel por construir o inventario de cada bacia. Porém, o estudo
¢ feito a partir do investimento de um empreendedor — ou um grupo deles - e entao,
aprovado pela ANEEL e disponibilizado publicamente. Destaca-se que o ente federal,
com base nos inventarios, € quem esta a frente na elaboracdo do planejamento
estratégico do setor hidrelétrico, que também é feito no dmbito da EPE¥®. Assim, o
PGH-MG tem caracteristicas de um programa de expansdo, mas néo estava sendo

feito no ambito da instituicdo rotineiramente competente para isso.

2% Area ou regifo de drenagem de um rio principal e seus afluentes. E a por¢do do espaco em que as
aguas das chuvas, das montanhas, subterrdneas ou de outros rios escoam em direcdo a um
determinado curso d’agua, abastecendo-o.

%0 Os planos de expansdo podem ser acessados no site <https://www.epe.gov.br/pt/publicacoes-
dados-abertos/publicacoes/plano-decenal-de-expansao-de-energia-pde>.


https://www.epe.gov.br/pt/publicacoes-dados-abertos/publicacoes/plano-decenal-de-expansao-de-energia-pde
https://www.epe.gov.br/pt/publicacoes-dados-abertos/publicacoes/plano-decenal-de-expansao-de-energia-pde
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Continuando o fluxo, ao acessar as informagdes do inventario (a transferéncia
da propriedade de um para outro, da Unido para o empreendedor, como no caso de
um ente falecido para seus herdeiros), o empreendedor escolhe determinado(s)
aproveitamento(s) e manifesta a ANEEL seu interesse em adquirir o direito. A
agéncia, entdo, concede 0 prazo para a elaboragado do projeto basico da hidrelétrica
de interesse. A ANEEL organiza e arbitra a concorréncia pelo aproveitamento,
concedendo enfim o direito a determinado interessado (ANEEL, 2017). Seu préximo
passo sera dirigir-se ao 6rgédo ambiental competente, para que o projeto basico seja
submetido ao licenciamento ambiental. Enfim, a hidrelétrica € concretizada - seguindo
certas alteragbes e condicionantes - ou é vetada (ENTREVISTADO B, 2020).

Figura 7: Fluxo simplificado do planejamento e implantagao de hidrelétricas

em MG
Escolhe um aproveitamento,
Financia a elaboracdo dos elabora o projeto e seus
estudos de inventario estudos de impacto

ambiental
Papel do

empreendedor

Inventario hidrelétrico Projeto Basico

- Indica fatores como - Detalha a engenharia

Inicio da construgdo da
potenciais lugares e

tamanhos de usinas para
se construir nos rios

de uma usina especifica
escolhida pelo
empreendedor.

Usina Hidrelétrica

Produz essa informacao Arbitra a concorréncia,
{EPE); & a armazena & cancede o direite a um
disponibiliza publicamente inferessado (ANEEL) e
Papel do Estado (AMEEL) licencia o empreendimento

{Orgdos ambientais)

Fonte: elaboragao prépria.

Dessa forma, para constituir o PGH-MG foram recolhidas informag¢des dos
aproveitamentos com 0 eixo inventariado em todas as bacias mineiras, bem como
daqueles que avancaram um pouco mais, tendo ja alguma das autorizacbes
concedidas pela ANEEL, sem, contudo, estarem licenciados, pelo érgdo ambiental
competente, para a construgdo® (ARCADIS TETRAPLAN, 2007b). Isso feito, chegou-

31 A Gnica excecdo foi a PCH Cachoeirdo, do rio Manhuacu, que havia acabado de comecar as obras
(abr/2007).
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se a um conjunto de potenciais novas 45 UHE’s3? - as usinas maiores - e 335 PCH’s®®
- as de menor porte - a serem construidas no estado. Com efeito, 0 PGH-MG n&o se
tratava de um programa estruturado, com visdo estratégica e decisbes claras de
cunho tecnolégico, econémico, locacional ou temporal a serem tomadas por quem o
realizava, mas de um conjunto de iniciativas de diferentes empreendedores em
diferentes locais, em diferentes estagios de autorizacdo, concessdo ou licenca na
ANEEL. Portanto, conforme o entrevistado A (2020), n&o havendo o ideal, foi feito o
possivel, e assim a AAE tomou forma: “a gente teve que meio que criar 0 programa

para caber na AAE".

Assim, a AAE iria se inserir nesse fluxo estabelecido para informar as decisdes
que séo feitas depois dos inventarios prontos e antes da apresentacdo dos pedidos
de licenciamento. Nesse dmbito, a ANEEL e os empreendedores privados destacam-
se como entes-chave a terem suas decisdes influenciadas pela AAE, haja vista o seu
poder decisorio no processo de desenvolvimento do setor. Contudo, os primeiros

interessados seriam os proponentes da avaliagdo, conforme se apresenta a seguir:

5.3.2 Descricdo e analise da AAE

Dadas as negociagdes iniciais entre SEDE e SEMAD, a primeira pergunta
avaliativa relevante a se responder foi em que medida a fonte hidrelétrica contribuiria
para o objetivo estratégico de atender a demanda energética estadual e exportar
excedentes. Contudo, a SEDE n&o tinha or¢amento para investir na realizacéo da
AAE, momento em que a CEMIG (Companhia Energética de Minas Gerais) foi
convidada e convencida a atuar como financiadora, haja vista que a empresa
possuiria, junto a iniciativa privada, participacdo societaria em muitos desses
aproveitamentos futuros (ENTREVISTADO A, 2020; ENTREVISTADO B, 2020).

Uma vez estabelecidos esses trés interessados principais, definiu-se como

objetivo para a avaliagdo o estudo de cada um dos aproveitamentos hidrelétricos do

32 Aproveitamento hidrelétrico com poténcia instalada superior a 5.000 kW e igual ou inferior a 50.000
kW, desde que ndo enquadrado como PCH e esteja sujeito a outorga de autorizacdo; também, os de
poténcia instalada superior a 50.000 kW, sujeitos a outorga de concessdo; enfim, aqueles que
independentemente da poténcia instalada, tenham sido objeto de outorga de concessdo ou de
autorizacéo (Resolucdo normativa ANEEL n. 875 de marco de 2020).

33 Empreendimentos destinados & producéo independente de energia elétrica com poténcia superior a
5.000 kW e igual ou inferior a 30.000 kW e com area de reservatério de até 13 km?, excluindo a calha
do leito regular do rio (ANEEL, 2017).
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PGH-MG com base em trés eixos principais: i) a produc¢éo energética; ii) os impactos
ambientais e, iii) os impactos socioecondmicos. Aqui, seriam considerados tanto os
impactos positivos quanto os negativos provenientes da construcao e operacéo dos
empreendimentos. Ent&o, a partir dessas 6ticas, os melhores aproveitamentos seriam
identificados. Nesse ponto, destaca-se que foi dificil esclarecer aos envolvidos,
principalmente a SEDE, que n&o necessariamente uma hidrelétrica previamente bem
avaliada seria aprovada no futuro, no ambito do licenciamento, com efeito, n&o se
poderia ter essa expectativa (ENTREVISTADO A, 2020; ENTREVISTADO B, 2020).

Para a realizacdo das analises da AAE, foi contratada uma equipe externa,
reconhecidamente experiente no assunto, a Arcadis Tetraplan®*. Uma vez
apresentado o plano e os objetivos do trabalho no COPAM e no CERH (Conselho
Estadual de Recursos Hidricos), foram iniciados os estudos basicos. Nesse momento,
foram mapeadas as politicas publicas que guardavam relagédo com o PGH-MG, bem
como o0 papel das diversas instituicbes publicas, federais e estaduais, no
planejamento e gestdo dos empreendimentos hidrelétricos, seja nas areas econdmica
ou ambiental, entre outras informacdes basicas (ARCADIS TETRAPLAN, 2007b).

Em seguida, foi realizada uma caracterizacdo das bacias hidrograficas onde
os empreendimentos haveriam de ser implementados. As informacdes dos territérios
eram de natureza secundaria, em grande medida, provenientes das bases de dados
oficiais dos proprios érgédos ambientais®. Elas foram compiladas e organizadas
regionalmente. No mapa a seguir, em que estdo destacados em amarelo e vermelho
os empreendimentos que seriam avaliados, bem como em azul os existentes (que
nao seriam considerados), € possivel ter uma ideia do largo escopo de analise desta
AAE:

34 Ao longo de todo o estudo, 29 pessoas fizeram parte da equipe técnica da AAE, divididas da seguinte
forma: 4 na coordenacéo geral; 4 focadas em recursos hidricos e ecossistemas aquaticos; 4 no meio
terrestre e ecossistemas terrestre; 5 na socioeconomia; 2 em sistemas de informacao geogréfica; 1 em
politica energética, 1 em aspectos legais, 1 na matriz institucional e reunides publicas e, por fim, outros
6 em apoios gerais e consultas especializadas.

35 Um exemplo foi 0 Zoneamento Ecolégico-Econdmico (ZEE), que estava sendo finalizado a época
e foi utilizado.
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Mapa 1: bacias hidrograficas e aproveitamentos hidrelétricos existentes e

previstos pelo PGH-MG

Legenda

Sede Municipal

B UHE - PGHMG

PCH - PGHMG
Empreendimentos em operacio

Nao Informado

Rede Hidrografica
[7“ Limite de UPGRH
Bacias Hidrograficas

Rio Doce

Rio Grande

Ric Jequitinhonha

Rio Mucur

Rio Paranaiba

Rio Paraiba do Sul

Rio Piracicaba/Jaguari

Rio Sao Francisco

Fonte: Arcadis Tetraplan (2007b, p. 6).

Cada bacia de interesse foi caracterizada segundo trés eixos principais de
estudo, escolhidos com base no conhecimento prévio das questdes que envolvem o
setor hidrelétrico: i) recursos hidricos e ecossistemas aquaticos; ii) meio fisico e
ecossistemas terrestres; e iii) socioeconomia. Com essas informagdes em méos, deu-
se inicio a uma série de 9 reunides participativas, cada qual em uma cidade polo
representativa de alguma das regides de implantagdo dos projetos do PGH-MG.
Primeiro, realizava-se uma reunido focal, com os técnicos do licenciamento ambiental,
para apresentar, validar e aprimorar a caracterizagdo do territério; depois, uma
reuni&o publica, com essa mesma finalidade, mas também, para se apresentar a AAE,
esclarecer duvidas, colher percepcdes e direcionamentos (ARCADIS TETRAPLAN,
2007a). Entre os participantes, destacam-se técnicos do licenciamento,
empreendedores do ramo hidrelétrico, associagdes de agricultores, prefeituras,
gabinetes de vereadores ou deputados, ONG’s de protecdo ambiental, dentre outros
(ARCADIS TETRAPLAN, 2007a).
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Em seguida, uma vez caracterizados os territorios, foram projetadas sobre eles
as hidrelétricas e, entdo, os impactos previamente nomeados puderam ser
identificados e dimensionados (ex: alto, médio ou baixo). A partir disso, foram
elaborados indices sintéticos para cada empreendimento, que mensuraram O Seu
impacto positivo (0 indice de beneficio energético e o indice de beneficio
socioeconémico) e negativo (o chamado indice de impacto ambiental). Tomou-se o
cuidado de separar as UHE's das PCH's, e, entdo, foi possivel construir um indice
sintese, que permite classificar e comparar os empreendimentos. A tabela 1 resume
0 que especificamente foi fotografado de cada territério e resumido nos indices, como
‘o antes e o depois”, dada a realizacao dos empreendimentos, incluindo aspectos

positivos e negativos.

Tabela 1: aspectos que foram objeto de avaliagcdo na AAE hidrelétricas.

Regularizacdo de vaz&o (populacdes sujeitas a
variacio da vazao da agua entre o periodo seco e 0
chuvoso sdo beneficiadas pelo reservatério da
hidrelétrica)

Alteracdo na dindmica hidraulica (um rio corrente vira
um grande lago)

Recursos
hidricos e Disponibilidade e usos das Intensificacio d it b da 4
ecossistemas 4guas ntensificacdo de conflitos sobre os usos da agua
aquaticos
ualidade da &gua e ” . 5 .
Q : gu Alteracdo na qualidade da agua e dos ecossistemas
ecossistemas aquaticos — Yo
. . aquaticos
limnologia
Ecossistemas aquaticos - T - .
. . Depreciacao da ictiofauna nativa
ictiofauna (peixes)
Suscetibilidade dos
terrenos aos processos do | Intensificacdo de processos erosivos e assoreamento
meio fisico
Titulos Miferarics Perda de potencial mineral (area inundada pelo
Meio fisico e reservatério)
ecossistemas
terrestres

Importancia para os
ecossistemas terrestres e
importancia quanto a
existéncia de areas
legalmente protegidas

Pressdo sobre ecossistemas terrestres e areas
legalmente protegidas
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Areas urbanizadas . )
Interferéncia com areas urbanas

suscetiveis
Interferéncias sobre a forma de reproducéo da vida
Sensibilidade para social de popula¢des tradicionais e agricultura familiar
populacdes tradicionais e (podem vir a ser deslocadas, por conta da area
agricultura familiar inundada, o que pode ser bom ou ruim, a depender de

como ¢ feito)

Vulnerabilidade

P Interferéncia sobre sitios arqueolégicos
arqueolodgica

Socioeconomia

Expansdo do valor adicionado fiscal - dinamizacdo da
Base econbmica economia local (geracdo de empregos e aumento da
confiabilidade do sistema elétrico)

Aumento da arrecadac&o municipal (os
-- empreendedores devem pagar uma compensacio
financeira)

Fonte: Arcadis Tetraplan (2007b).

Optou-se por trazer em detalhe esses aspectos para deixar clara a importancia
de no ambito de uma AAE realizar uma analise holistica, que abarque cada um dos
pilares da sustentabilidade. Assim, fica evidente, por exemplo, que se por um lado as
hidrelétricas geram valor (arrecadagdo municipal, produgdo energética, etc.) elas
também destroem valor (depredacao da ictiofauna, perda de areas agricultaveis, etc.).
Com efeito, a andlise desses aspectos, feita de forma transparente, racional e com
participagado social, constitui em uma adequada construgéo do problema publico por
traz da avaliacdo, a saber, a busca pelo desenvolvimento sustentavel, ou menos

conflituoso, ou mais seguro, do setor hidrelétrico.

Nesse caso, as escolhas acerca da identificacdo, mensuracdo e compilagao
em um indice sintese dos impactos, porém, ndo foram submetidas a uma participacéo
mais ampla, parecendo refletir a preferéncia dos agentes proponentes - CEMIG,
SEDE e SEMAD. Em relagéo aos impactos cumulativos, a AAE até identifica relagcbes
de causalidade, mas nao aprofunda na mensuracao, delegando isso a estudos
posteriores, dada a ampla escala de analise. Mesmo assim, nesse momento, a
avaliacao foi capaz de atingir o objetivo de identificar os empreendimentos com
menores riscos € maiores potenciais, informagdo que seria tornada publica no

relatério final.

A partir de entdo, a AAE comeca, em tese, a informar o planejamento

estratégico das agcbes. Conforme apresentado anteriormente, porém, para que a AAE
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seja proativa, além de ter uma abordagem holistica € necessario que tenha foco na
definicdo de estratégias de desenvolvimento e ndo exclusivamente na identificacéo
de impactos. Assim, a maior compreensao do contexto de decisdo deve traduzir-se
na construgcao de uma solugédo, ou no planejamento de agcbes que tragam mudancgas

para o desenvolvimento do setor.

Para esclarecer melhor esse ponto, a seguir se apresentam alguns exemplos.
Em primeiro lugar, as anadlises dos impactos dos empreendimentos poderiam se
traduzir no questionamento de algum aproveitamento inventariado: trata-se de uma
decisado estratégica, que indica a necessidade de mudanga no local ou no porte de
determinado empreendimento — isso, porém, esta a cargo da ANEEL, que n&o foi
envolvida no processo. Em relacao, portanto, aos agentes diretamente envolvidos,
seria importante que as opc¢des estratégicas a se avaliar assumissem a caracteristica
de “prioridades de investimento de recursos”’, sendo construidas em maior
colaboragao entre eles e a equipe técnica, cada qual avaliando os seus interesses e
possibilidades internas de ag¢do. Assim, surgiriam diretrizes e recomendagdes de

planejamento mais aderentes.

Em tom especulativo, caberia nesse contexto a CEMIG por exemplo que
formulasse a sua estratégia de investimento com base nos empreendimentos melhor
avaliados. A SEDE, caberia construir um programa de incentivo as hidrelétricas que
incluisse critérios socioecondmicos e ambientais que a AAE ajudou a construir. A
SEMAD, por fim, iria se comprometer a empreender esforcos de gestdo que
mantivessem ou aprimorassem a resiliéncia ambiental no entorno das areas dos
empreendimentos acordados como prioritarios. Planejamentos dessa natureza
seriam construidos a partir da AAE, ainda que de forma imperfeita, ou passiveis de

complementacdes e atualizagcbes ao longo do tempo.

Avalia-se, entretanto, que isso nao foi feito. De fato, ndo se tratou de um
exercicio politico de planejamento, onde a participacédo publica novamente poderia
entrar, mas exclusivamente técnico: foram estabelecidos quatro cenarios, o primeiro,
considerando a implantacdo de todos os empreendimentos, 0s outros, considerando
um numero cada vez menor, conforme indices cada vez maiores de restricdo
ambiental. Aliado a isso, foram consideradas as perspectivas de crescimento da

economia mineira. Entdo, chegou-se a conclusdo que, no cenario mais otimista, em
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que ha crescimento econémico com alta eficiéncia energética, ndo sera possivel
atender a demanda energética e exportar excedentes sb a partir de hidrelétricas,
ainda que todas do PGH-MG sejam implantadas, informac&o que era de interesse da
SEDE (ARCADIS TETRAPLAN, 2007b).

Apds o exercicio de cenarizacio, encerrando as analises, a equipe técnica
entregou “um monte” de diretrizes e recomendacgbes aos proponentes, e essa seria a
retroalimentagéo esperada do processo (ENTREVISTADO A, 2020). Primeiro, elas
estavam direcionadas ao préprio PGH-MG, trazendo a necessidade de diversificar a
matriz energética estadual, realizar a repotenciagdo de usinas hidrelétricas inativas,
rever a qualidade socioambiental dos aproveitamentos inventariados, entre outras;
mas também, direcionavam-se a melhoria da gestdo ambiental das bacias
hidrograficas, ao processo de licenciamento ambiental e a necessidade de estudos
complementares - a partir dos gargalos informacionais evidenciados pela propria
AAE. Esse foi o ultimo produto intermediario apresentado e validado junto aos
responsaveis pelo acompanhamento; entdo, o relatério final foi apresentado
publicamente e disponibilizado para consulta nos sites institucionais, bem como,
aprovado pelos 6rgaos colegiados ambientais interessados (COPAM e CERH). A

figura a seguir resume as etapas da avaliacao:

Figura 8: As principais etapas da AAE hidrelétricas

Caracterizacdo

ambiental: . =
e . - Identificacio e
Definicao do - i) Recursos hidricos dimensionamento

escopo da e ecossistemas dos impactos
avaliacdo e aquaticos; ii) Meio

Direfrizes e
recomendacbes
- i) Relacionadas
ao PGH-MG; ii)

Exercicio de
cenarizacao
g LRI Relacionadas a
gestdo ambiental
das bacias e
aproveitamentos
hidrelétricos

carater restrito a
técnica, ndo foi
politico.

esiudos fisico e ecossistemas - Classificacdo
basicos termestres; jji dos
Soci ia empreendimentos

- Participacio Sodial

Fonte: elaboragao prépria.

Conforme Bastos (2015), entretanto, tem-se a percepgéo geral de que do
relatério final em diante os resultados da AAE n&o foram mais utilizados pelos
proponentes (para planejar e conduzir suas agdes). Segundo a autora, na CEMIG, a
AAE teria se tornado uma “peca de prateleira’, de modo que nao foi utilizada para
avaliar o risco dos investimentos. De fato, os estudos ambientais verdadeiramente

utilizados seriam outros, a Avaliacdo Ambiental Integrada (AAl) e o ZEE, porque
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inserem-se de modo obrigatorio no processo de licenciamento ambiental das
hidrelétricas. Também na SEMAD, nao foram realizadas novas rodadas de avaliagéo
de impactos dos empreendimentos, de modo que o estudo caiu em desuso. No &mbito
da SEDE, os cenarios da AAE até foram utilizados dentro de um programa, o “Minas
PCH”, momento em que foi feito um pequeno retorno ao estudo, no ano de 2013.
Nisso, verificou-se que muitos empreendimentos avaliados ndo se concretizaram, e
outros, que nao foram avaliados, tornaram-se realidade, o que demandaria uma

atualizacdo da AAE, que nao foi feita.

No quadro 7, a titulo de sistematizacdo, apresenta-se a forma com que cada
parametro do modelo de meta-avaliacdo foi identificado na AAE hidrelétricas.
Procurou-se indicar o que a resposta de cada pergunta-chave aponta para a pergunta

norte do quadro, ou seja, se a avaliacao foi efetiva ou ndo. A partir disso se apresenta

em seguida a concluséo.

Quadro 7: Avaliagcao da efetividade da AAE hidrelétricas

Parametro de
avaliacao

Pergunta-chave

Resposta

Concepc¢éo da
AAE

Para que a AAE
foi concebida?

O que foi identificado: A SEDE possuia o objetivo
estratégico de até 2030, atender a demanda energética do
Estado de MG e exportar excedentes. Assim, a AAE
indicaria até que ponto as hidrelétricas contribuiram para
isso. A AAE também seria capaz de identificar, dentre esse
conjunto de aproveitamentos hidrelétricos do PGH-MG,
aqueles com o0 menor custo ambiental e 0 maior beneficio
socioecondmico e energético.

O que o dado informa sobre a efetividade: importante que
a justificativa da AAE é uma preocupagdo real com o
desenvolvimento e isso seria feito considerando os trés
pilares da sustentabilidade. Porém, deve-se considerar o
maior poder decisério do ente federal nesse
desenvolvimento. Também, em seguida a identificagédo dos
empreendimentos € natural que sejam estabelecidas
prioridades de investimento, 0 que ndo esta posto como
objetivo formal da AAE. Por fim, o objetivo maior de que a
AAE serviria para que, a partir de entdo, a variavel ambiental
fosse incorporada na rotina da SEDE e da CEMIG né&o esta
posto (ARCADIS TETRAPLAN, 2007b).

Objeto da
avaliacéo

O que foi
avaliado?

O que foi identificado: A AAE focou os impactos dos
empreendimentos de forma holistica, porém, foi limitada na
avaliacdo de cenarios e opgdes de desenvolvimento.
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O que o dado informa sobre a efetividade: o foco na
avaliacdo ampla dos impactos foi um avanco da AAE, o que
€ um ponto positivo para a efetividade, apesar das
limitagdes posteriores.

Inicio da AAE

Em que fase se
iniciou a AAE?

O que foi identificado: A AAE néo esteve associada a um
plano de fato elaborado pelos agentes proponentes do
processo. O planejamento da expanséao do setor hidrelétrico
ocorre tradicionalmente no ambito federal (EPE e ANEEL).
Assim, foi criado um planejamento para comportar a AAE
(ENTREVISTADO A).

O que o dado informa sobre a efetividade: Como n&o ha
de fato um planejamento decisério que se inicia junto a
avaliacdo, as informagbes, ainda que bem levantadas, nao
s&o utilizadas.

Interatividade

Qual foi o grau
de interagéo e
de retorno entre
as atividades
de avaliagédo e
planejamento?

O que foi identificado: A interagéo entre a consultoria e os
tomadores de decisdo (SEDE e SEMAD) se dava mediada
pelos representantes dos nucleos de gestdo ambiental,
principalmente, nos momentos de apresentacdo dos
produtos da avaliacdo, a medida que ficavam prontos. O
momento de maior colaboracéo foi na etapa diagnostica, no
fornecimento de dados (6rgdos ambientais) e nas reunides
publicas, apresentando a AAE a sociedade (ARCADIS
TETRAPLAN, 2007a).

O que o dado informa sobre a efetividade: A colaboracgdo
foi baixa ap6s a analise de impactos, momento chave em
que o problema publico compreendido pela AAE deve de
alguma forma entrar na agenda das instituicées envolvidas
NO processo.

O que foi identificado: O processo foi acompanhado, de
um ponto de vista estratégico, pelo COPAM, pelo CERH e
pelos dirigentes da SEMAD, SEDE e CEMIG. De um ponto

Foi de vista mais tatico/operacional, destaque para o NGA’s da
estabelecido |secretaria e a coordenag¢do da SEMAD.

Governancga . . .
um quadro de |O que o dado informa sobre a efetividade: A AAE foi
governanca? |conduzida seguindo uma  estrutura institucional

interessante. Seria ideal, contudo, que entes com maior
poder decisério participassem mais ativamente (ANEEL,
alguma representac¢do dos empreendedores).
O que foi identificado: Planos, programas e leis
Foi governamentais (federais ou estaduais) intimamente ligados
. a teméatica da avaliagdo foram considerados na construgéo
Quadro de estabelecido . . N x
S da avaliagdo, em especial no diagnodstico e na elaboragéo
referéncia um quadro de

estratégico

referéncia
estratégico?

das diretrizes e recomendacdes (ARCADIS TETRAPLAN,
2007b).

O que o dado informa sobre a efetividade: Nesse caso,
nao se identificou uma relagéo direta entre esse ponto, que
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estaria ligado a importancia do planejamento em cascata, e
a efetividade da AAE.

Opcdes
estratégicas

Foram
avaliadas
opgloes
estratégicas?

O que foi identificado: Foram apresentados 4 cenarios de
expansdo da geragcdo  hidrelétrica; o  primeiro,
compreendendo a instalagéo de todos 0s
empreendimentos, os outros considerando a instalacéo de
cada vez menos, conforme o crescimento de sua
complexidade socioambiental (ARCADIS TETRAPLAN,
2007b).

O que o dado informa sobre a efetividade: Foi mostrada
a insuficiéncia das hidrelétricas para atender a demanda,
contudo, ndo foi de fato avaliada e definida uma opc¢éo
estratégica acordada entre SEMAD, CEMIG e SEDE em
torno dos empreendimentos prioritarios para implantacéo.

Qual foi o grau

O que foi identificado: A AAE foi apresentada inicialmente
e legitimada ao final no COPAM e no CERH, compondo
assim uma forma de participacéo institucionalizada. Os
seminarios focais para a participagao publica incorporaram
o conhecimento local a caracterizagdo ambiental inicial.

Participacéo de (ARCADIS TETRAPLAN, 2007b).

publica participacao? O que o dado informa sobre a efetividade: Houve
participacéo elevada no que se refere a construgdo do
problema publico objeto da avalia¢do, entretanto, ndo foram
feitas rodadas publicas de discussdo de alternativas
estratégicas e para a tomada de decisdo — as quais

gerariam compromissos publicos e maior controle social.
O que foi identificado: A AAE n&o se propds a questionar
o desenho de nenhum aproveitamento projetado no PGH-
Implicagbes da MG. SEDE, SEMAD e CEMIG utlizaram-se das
AAE parao Quais as informagbes do estudo de forma residual no que se refere
planejamento, implicagées |ao planejamento de suas agdes. Houve uma melhora na
gestdo e praticas do [comunicagao entre setores do governo e a transversalidade
monitoramento; | processode ([pdde ser de fato observada, experimentada

licdes AAE? (ENTREVISTADO A, 2020).

aprendidas O que o dado informa sobre a efetividade: Ainda que ndo
tenha gerado mudangas substantivas, a AAE foi positiva

enquanto experiéncia, conforme indica o entrevistado A.
O que foi identificado: A SEDE utilizou-se uma vez dos
cenarios da avaliagdo. Em relagdo ao licenciamento
A AAE ambiental, a AAE «criou uma expectativa nos
Utilizagado influenciou em |empreendedores de que teriam um processo facilitado, o
posterior da planejamentos [que demandou, dos técnicos do licenciamento, uma
AAE e avaliagbes |negociacéo, dizendo que ndo era bem assim. De fato, um
subsequentes? |outro estudo ambiental — a AAl — foi mais utilizada, por ter

um escopo mais aderente ao licenciamento, gerando
mudangas no planejamento e gestdo ambiental dos
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empreendimentos hidrelétricos (ENTREVISTADO B, 2020).
O que o dado informa sobre a efetividade: A AAE né&o
conseguiu se inserir adequadamente no processo de
desenvolvimento do setor hidrelétrico.

Fonte: Bastos (2015); documentos da avaliacdo; entrevistas A e B. Elaboracao

prépria.

5.3.3 A efetividade da AAE

E possivel dizer que a AAE atingiu importantes objetivos-meio, sendo capaz
de identificar e publicizar riscos e potenciais dos empreendimentos hidrelétricos
avaliados. Contudo, ndo foi possivel alcangar objetivos de conformidade, os quais
caracterizam-se pela capacidade de a avaliacdo ter influéncia na construgdo e
implementacdo do planejamento, gerando uma maior sustentabilidade do
desenvolvimento setorial. Como pontuado, seria preciso que a avaliagéo fosse capaz
de inserir-se no processo estabelecido de planejamento e implementacdo dos

empreendimentos hidrelétricos, para que, uma vez feita, ndo ficasse “no limbo”.

Conforme citado pelo Entrevistado B e por Bastos (2015), ao longo dos anos
houve preferéncia por um outro tipo de avaliacdo ambiental, a AAI®®, porque foi melhor
incorporada ao processo de desenvolvimento do setor. Assim, a AAl € realizada nao
para o Estado inteiro, mas no ambito de uma bacia ou sub-bacia hidrografica, em um
escopo igual ou mais proximo aos estudos de inventario. Na AAl s&o avaliados, em
uma escala de maior detalhe, praticamente os mesmos componentes da AAE citados
acima. No entanto, sdo considerados 0s empreendimentos existentes e o0s
projetados, bem como avaliados os impactos cumulativos, em cenarios de curto,
médio e longo prazo de implantagcdo das usinas. Em teoria, as AAls também devem
ser posteriores ao estudo de inventario e anteriores ao pedido de licenciamento, de

modo a informar sobre 0s riscos e potencialidades dos empreendimentos.

Fato que demonstra a incorporagao da AAl ao planejamento setorial, a ANEEL
incluiu-a no manual de inventario (2007), de modo que ao ter inventariado o potencial

de uma bacia, em seguida, ele seria submetido a essa avaliagdo, que nao seria,

3 A AAl é um outro estudo ambiental, que avalia impactos cumulativos, portanto, anterior a realizagéo
da AlA de projetos e atividades individuais — anteriormente citada no presente trabalho - e inserida no
processo de licenciamento.
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contudo, obrigatéria. Porém, a AAIl tornou-se obrigatéria no processo de
licenciamento em Minas (2012), para algumas bacias prioritarias, por acdo dos érgaos
ambientais, em acordo com o setor elétrico (ENTREVISTADO B). Assim, ainda que
no Estado a AAIl corra o risco de ser realizada de forma “atrasada’, apds o
empreendedor ter feito a escolha do aproveitamento de interesse, cabe destaque o
fato de o processo ser capaz de trazer mudancas na gestdo ambiental desses
aproveitamentos, a partir da instituicdo de programas integrados de compensacéo
ambiental e monitoramento de impactos (ENTREVISTADO B, 2020).

Por fim, cabe refletir se de fato a AAE entrou em desuso porque a realizagéo
de um mapeamento mais detalhado do territério, capaz de indicar melhor, ainda que
de forma imperfeita, as suas caracteristicas reais, € uma condicdo prévia para a
definicdo da estratégia de desenvolvimento setorial. Devem ser empreendidos
esforcos para se aprimorar a qualidade dos estudos basicos ao desenvolvimento do
setor (em especial, o inventario), incluindo neles uma maior governanca
socioambiental, com participagcdo dos o6rgédos estaduais e/ou regionais, € com
participagcado social. Entdo, o Estado poderia divulgar, em um instrumento publico, o
conjunto dos empreendimentos prioritarios para o desenvolvimento, indicando a
iniciativa privada um caminho de investimento, pois, em tese, “ndo se pautaria esforgo
naquilo que apresenta muito risco” (ENTREVISTADO B, 2020).

O objetivo mais ambicioso da AAE nao foi alcangado: o de ser reconhecida
como instrumento valioso e rotineiro para o planejamento, a partir do qual a variavel
ambiental € inserida no ambito setorial, bem como melhor trabalhada dentro do érgéo
ambiental. Sobre essa 6ética, portanto, a avaliacdo nao foi efetiva. Contudo,
reconhece-se 0 carater inovador do caso de estudo, o qual aplicou a AAE em um nivel

praticamente sem precedentes no Brasil.

Apds cerca de 11 anos desde a ultima AAE em Minas, o instrumento foi
novamente aplicado, mas a partir de um contexto totalmente novo. De fato, o esforco
de transversalizac&o da politica ambiental, com a criagdo dos NGA's, teve um bom
comecgo, mas enfraqueceu-se, principalmente apds a realizagdo das duas AAE’s de
2007, por problemas de descontinuidade. Bastos (2015) mostra a influéncia negativa
de fatores como a mudanga de governo e a saida de atores chave dentro da SEMAD

que encabecavam as ac¢des. Com o tempo, a cadmara de instrumentos de gestéo
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ambiental do COPAM foi extinta (conforme a reestruturagéo do conselho, de 2016),

bem como a superintendéncia da SEMAD que coordenava os NGA's.

Dessa forma, conforme aponta o Entrevistado A, houve “dificuldade em
incorporar a AAE no proprio &mbito do Sistema Estadual de Meio Ambiente (SISEMA)
e, consequentemente, no Estado”. A SEMAD, contudo, manteve em seu
organograma uma estrutura responsavel por avaliagbes ambientais, a qual conduzia
0s processos relacionados a AAl, por exemplo, dentre outras atribuicbes. Foi
justamente essa estrutura que foi acionada para a realizagdo desse novo processo

avaliativo, o qual sera descrito e analisado a seguir.

5.4 A avaliacdo da AAE das atividades recreativas motorizadas fora de estrada

na porg¢ao sul da Serra do Espinhaco (AAE off-road, 2019)

A AAE Off-road ndo atua no ambito de uma politica, plano ou programa
governamental, nem mesmo de um projeto estruturante, mas para uma atividade
recreativa. Trata-se, comparativamente a anterior, de uma AAE de escala territorial
bem menor. Assim, torna-se necessario contextualizar essa atividade e os

antecedentes da avaliagdo, para compreender os fatores que a motivaram.

5.4.1 As atividades off-road: 0 que séo, suas controvérsias e a proposi¢cao da AAE

As atividades recreativas fora de estrada, ou off-road, praticadas em jipes,
motos, quadriciclos € demais veiculos da mesma natureza ja s&o tradicionais no
territério mineiro. Os praticantes tém o costume de percorrer uma série de trilhas
espalhadas pelas serras, matas e regides mineiras. Existe, porém, uma percepgao de
que a circulacdo desses veiculos causa danos a paisagem, ao meio ambiente e ao
patrimdnio cultural, especialmente, quando realizada em parques e outras unidades
de conservacao (NERI et al, 2019). Essa ja era uma preocupacéo presente no ambito
dos érgéos ambientais desde os anos 1990, especialmente no IEF (Instituto Estadual
de Florestas), ente responsavel pela administracio das areas protegidas, mas que
sempre foi considerada como de dificil gestdo (ENTREVISTADA C, 2020)

Com o passar dos anos, contudo, a pratica foi se popularizando e as
reclamacgdes e conflitos se intensificando. Nesse contexto, entra em cena o Ministério

Publico de Minas Gerais (MPMG), que muitas vezes motivado por representacdes da
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sociedade civil, € no seu dever de defesa do patrimonio cultural € do meio ambiente,
buscou dar uma resposta a essa questao, pressionando os érgdos ambientais a agir
ou atuando como parte interessada em processos judiciais (ENTREVISTADA C,
2020; ENTREVISTADA E, 2020). Em uma dessas ag¢des, em 2017, uma decis&o
liminar determinou o cancelamento de um evento mundial de motocross que viria a
ocorrer nas intermedia¢cdes de Ouro Preto. Destaca-se, também, que o Tribunal de
Justica de Minas Gerais resolveu pela obrigatoriedade da exigéncia de estudos de
impacto ambiental prévios a realizagdo dessas atividades. Entretanto, para ganhar
maior materialidade, a decisdo carecia de especificar aspectos como 0s responsaveis

por realizar o estudo e as condi¢cdes para sua necessidade, etc.

No ambito do MPMG, reconhecia-se a ineficacia e os prejuizos advindos do
tratamento judicial do problema: “a gente entende que esse tipo de acdo néo resolve
0 problema, porque cria prejuizos € depois a pratica continua acontecendo’
(ENTREVISTADA E, 2020), bem como a necessidade de fazer valer a decisdo do
tribunal (ENTREVISTADO F, 2020). Por parte dos 6rgados ambientais, havia tanto a
caréncia de um embasamento técnico para tratar os impactos da atividade, quanto a
falta de recursos materiais ou humanos para fazer valer a regra vigente - que proibe
o transito de veiculos dessa natureza em areas protegidas (ENTREVISTA D, 2020;
ENTREVISTADA C, 2020). Ao mesmo tempo, esses atores sabiam que a atividade
tem uma relevancia socioecondmica que ndo pode ser negligenciada. E a partir desse
contexto, portanto, que surge a AAE Off-road, pautada no reconhecimento do
processo como possivel promotor da sustentabilidade do desenvolvimento da
atividade recreativa (ENTREVISTADA E, 2020).

5.4.2 Descricdo e analise da AAE

A AAE foi protagonizada e financiada pelo MPMG, por meio de recursos de
medidas compensatérias, os quais foram destinados a partir de uma plataforma
interna, que permite cadastrar e administrar projetos. Assim, a avaliacao constituiria
em uma base a partir da qual seria realizado um esforco de planejamento, para
delimitar como (ou seja, seguindo quais requisitos, ou qual forma de autoriza¢&o)
onde (indicando regibes e, se possivel, trilhas adequadas) e eventualmente quando

(quais épocas do ano) a pratica do off-road podera acontecer (NERI et al, 2019).
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Destaca-se, portanto, o papel do MPMG enquanto indutor de politicas publicas,
quase como um poder executivo, fundamentado no seu dever de defender o0 meio
ambiente e o patrimdnio histérico/cultural. Havia a preocupacao, entretanto, de que a
avaliacdo fosse utilizada, ou que ndo fosse apenas um estudo académico. Por isso,
foram convocados atores do executivo com atribui¢des ou interesse na questao,
ouvindo suas percep¢des e respeitando as suas competéncias, de modo a
estabelecer compromissos®’, para que conduzissem as agdes num momento
posterior. Assim, foi formado um comité de acompanhamento da AAE e nele a
SEMAD e o IEF se envolveram, enviando representantes, entretanto, o IEPHA
(Instituto Estadual do Patriménio Historico e Artistico) foi procurado, mas néo enviou
um representante para colaborar o que, conforme apontado em entrevista, “deveria
ter ocorrido” (ENTREVISTADO F, 2020).

Em um contexto ideal, seria importante que nesse momento outras partes
interessadas também fossem envolvidas, especialmente os praticantes, para permitir
uma construcéo coletiva inicial do problema e dessa proposta de trabalha-lo por meio
da AAE. Os trilheiros seriam convidados a definr e reconhecer
melhor a sua responsabilidade, atuando como parte da solugdo. Assim, a AAE
poderia afirmar-se desde cedo como um instrumento para promover maior seguranca
juridica para o desenvolvimento da atividade®. Nesse momento, contudo, havia uma
dificuldade, por parte dos agentes proponentes da AAE, de mapear representantes
desse grupo, identificando quem eram esses praticantes, como se organizavam e
quem dentre eles estava disposto a colaborar: “tinhamos uma percepcéo inicial muito
incerta acerca de quem eram esses praticantes” (ENTREVISTADA C; NERI et al
2019).

Nesse contexto, foi contratada uma equipe externa para a realizagdo da
avaliacdo, como no caso anterior, que era referéncia no assunto®. Acolhendo a

proposta, a equipe contribuiu junto ao comité na delimitacdo da area de estudo. Ainda

37 Conforme as entrevistadas C e E, estabeleceu-se um compromisso verbal entre o MPMG e os
6rgéos ambientais (SISEMA).

38 |deia exposta por Domingos Ventura, & época promotor da comarca de Ouro Preto, durante a reunifo
publica, feita ao final da avaliacdo: ele argumenta que a atividade recreativa ndo cresce porque ha
muito conflito e inseguranca, assim um ambiente legal estavel e seguro é condicdo para o seu
desenvolvimento.

% Ao longo do estudo trabalharam um técnico de campo e outros 9 profissionais, entre eles 2
coordenadores. Eram de diferentes areas do conhecimento, a saber: geologia, geografia, biologia,
sociologia, arquitetura e engenharia.
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que a pratica se espalhe por Minas, a analise ficaria restrita a uma determinada regiao
frequentemente utilizada e particularmente importante, no que se refere ao patriménio
natural e cultural que abriga. Assim, foram consideradas as areas de especial
protecdo ambiental situadas na porgédo Sul da Reserva da Biosfera da Serra do
Espinhaco, nas regiées de Ouro Preto, Ouro Branco e Serra da Moeda, conforme o
mapa 2 (NERI et al, 2019).

Mapa 2: Localizacao das areas protegidas inseridas no escopo da AAE
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Isso posto, deu-se inicio, por parte da equipe técnica, as caracterizacdes
basicas do estudo: i) das entidades governamentais envolvidas e suas atribuigdes ou
poder regulatério; ii) da natureza das atividades off-road e, iii) e dos territérios
selecionados, onde essas atividades s&o realizadas. Nesse momento da avaliagao,
foi aberta uma discuss&o da possivel revisdo da regra de proibicdo das atividades,
inspirada num levantamento de experiéncias internacionais nas quais, apos um
processo avaliativo, foi possivel indicar aspectos como 0s locais aptos para a
realizacio da atividade, bem como os nao aptos. A partir de observacdes e do contato
inicial com grupos de praticantes, a avaliacdo permitiu um ganho na compreenséo
dessa atividade, ao propor para ela uma classificacdo, em trés categorias. Ao longo
de toda a area de estudo, existiria a pratica livre e autdbnoma, na qual as trilhas séo
percorridas de forma individual ou em pequenos grupos. A segunda classificacdo é a
pratica comercial, pela qual certas trilhas de especial interesse turistico séo
exploradas. Por fim, a pratica esportiva, organizada em competi¢cdes de escala local,

regional ou global, com tracados previamente delimitados (NERI et al, 2019).

A caracterizac&o dos territérios se deu focada no patriménio histérico-cultural
e no valor ambiental. Reconhece-se a importancia de realizar, nesse momento, para
o alcance de objetivos de desenvolvimento sustentavel da atividade, um diagndstico
socioeconémico basico — naqueles aspectos em que a pratica do off-road tem
influéncia — mas, isso fugia do ambito dessa AAE. Assim, os aspectos mapeados
foram mais intimamente ligados as competéncias e interesse dos agentes
proponentes do processo. Destaca-se, ademais, que mesmo nesse escopo tematico
reduzido, houve o desafio de trabalhar com informagéo insuficiente, por exemplo, a
falta de dados em escala adequada sobre alguns aspectos ambientais ou a
dificuldade de acesso a dados existentes sobre patriménio (ENTREVISTADA C, 2020;
ENTREVISTADO F, 2020).

Com base nessa caracterizagéo, a pratica do off-road foi avaliada. O estudo
nao se propds a avaliar proje¢des de trilhas potenciais (como a AAE anterior, que
analisava proje¢des de hidrelétricas no territério), mas a conhecer os tracados das
trilnas existentes, que s&o muitas (NERI et al, 2019), um dado n&o presente de forma
sistematizada dentro dos 6rgaos ambientais. Isso foi feito a partir de uma base de uso
dos préprios trilheiros (Wikiloc) e de um mapeamento de campo. A equipe técnica

nomeou um total de 22 possiveis impactos da atividade, um deles positivo e 0s outros



76

negativos. Para fins de realizac&o da caracterizagao e consequente mensuracao do
impacto no territério (ex: alto, médio, baixo), entretanto, foi estabelecido um foco em
trés aspectos - solo, bens culturais e vegetacao nativa - seguindo a compreensao que
todos eles s&o degradados pela atividade. Importante pontuar que essa escolha se
deu de forma colaborativa, a partir da percep¢do dos gestores das Unidades de
Conservacéo (UC’s) da area de estudo, que foram convidados a nomear os impactos

mais relevantes observados em sua area (NERI et al, 2019).

Entdo, em sintese, dada a existéncia de bens culturais, solos mais ou menos
suscetiveis a erosdo e vegetacbes mais ou menos vulneraveis no territério, a
avaliagédo fez uma aproximacgao inicial sobre onde seria possivel ou preferivel de se
realizar a atividade recreativa. Nesse momento, a indicagdo especifica das trilhas
adequadas, entretanto, ndo foi possivel de ser realizada, dado 0 escopo espacial e
temporal do estudo. Além disso, a avaliacdo também avancga no sentido de indicar
como a pratica deve ser autorizada. Para isso, s&o reunidas orientacbes estratégicas
de politicas publicas relacionadas, bem como € feita uma oficina de trabalho para a
discussdo de opcbes. Nessa oportunidade, esteve envolvido o comité de
acompanhamento do estudo, com presenca de tomadores de decisao setoriais, em
especial o entéo secretario da SEMAD (NERI et al, 2019). Dai nascem dire¢des
estratégicas de planejamento, como instituir a permisséo controlada da pratica livre
da pratica comercial € o licenciamento ambiental da pratica esportiva. Elas também
carecem de uma especificacdo futura, mas como partem do entendimento dos atores

institucionais envolvidos, em teoria, seriam por eles levadas adiante.

Ja na fase final do estudo, foi organizada em Ouro Preto uma reuni&o para a
participagao publica. Partia-se do objetivo claro de comunicar o estudo aos presentes,
entdo, seriam tiradas duvidas e aberto um canal (presencial e por e-mail) para colher
percep¢des ou sugestdes para o andamento do processo. Utilizaram-se da palavra:
praticantes da atividade (alguns deles representando associagbes), gestores de
unidades de conservacdo, pesquisadores universitarios, representantes de empresas

de turismo, servidores publicos locais, dentre outros (NERI et af, 2019).

Tratou-se de um momento chave, primeiro, por ser capaz de evidenciar alguns
conflitos que envolvem a atividade. Assim, por exemplo, diante da fala de que o

transito dos veiculos gera degradagao ambiental, houve uma ponderacao: de que ha
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niveis diferentes de degradacédo causados por diferentes praticantes, em especial, em
relagdo a disposicao inadequada de lixo nas trilhas. Também, destacou-se o papel de
algumas trilhas e dos veiculos off-road enquanto fator de protecdo ambiental, em
especial, no combate a incéndios*. Compreende-se, entretanto, que ndo houve
espaco e tempo para trabalhar melhor as divergéncias, o que, em um contexto ideal,
poderia ser feito se estivessem sido postas a mesa no momento da avaliagdo em que
estavam sendo discutidos e mensurados os impactos da atividade. Segundo, a
reunido representou um momento de maior aproximagao entre os érgdos ambientais
reguladores e os praticantes, pela mediagdo do MPMG e da equipe técnica, isso pois
0s primeiros, com a iniciativa da AAE, demonstravam certa abertura a permissao
controlada da pratica e havia, por parte de certos grupos entre os segundos, alguma
consciéncia dos impactos e disposi¢céo a colaborar na regulamentacdo. Isso conforme
as falas dos entrevistados: “fivemos uma boa surpresa, haja vista que muitos usuarios
queriam um regramento, pois também tem interesse na preservacdo ambiental”
(ENTREVISTADA C, 2020); “A reunido rendeu bastante, tinha gente contra e a favor”
(ENTREVISTA D, 2020).

Houve, portanto, por ocasido dessa reunidao, uma oportunidade para
estabelecer um compromisso publico*' de que os resultados da AAE seriam levados
adiante, no sentido de instituir uma nova regulamentacao para a atividade, dentro da
area de estudo. Nesse espirito, portanto, foram escritas, pela equipe técnica, as
diretrizes e recomendacdes da avaliacdo, divididas conforme a tipologia de praticas
criada, bem como apresentado e aprovado o relatério final junto ao comité. A
avaliagado estabeleceu, por exemplo, sugestdes para a permissao controlada da
atividade, tais como: implantar um programa de comunicacao e educacdo junto aos
trilheiros, contendo boas praticas ambientais; estabelecer e indicar as trilhas
adequadas, a partir de um protocolo de caracterizacdo de suas condi¢cbes especificas
(construido pela equipe técnica); e instituir um cadastro de identificagdo de trilheiros,

entre outras. As etapas da avaliacdo estao resumidas na seguinte figura:

40 Também outras opinides conflituosas se fizeram presentes, relacionadas por exemplo ao patriménio
cultural. A gravacéo da reunido encontra-se disponivel no sitio <https://aaetrilhas.wordpress.com/>.

41 O Diretor do IEF e a entéo Superintendente de Gestdo Ambiental da SEMAD encerraram a reunifo
com esse compromisso. A representante do MPMG comprometeu-se a continuar acompanhando as
acoes.


https://aaetrilhas.wordpress.com/
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Figura 9: As principais etapas da AAE off-road
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Fonte: elaboragao prépria.

Destaca-se que, no ambito do IEF, tanto a sugestéo do cadastro de praticantes
quanto a de caracterizacdo das trilhas foram incorporadas dentro de um plano de
acao, que estabelece o Parque Estadual do Itacolomi como area protegida piloto em
meio as demais, devido a sua melhor estrutura instalada de gestao (ENTREVISTA D,
2020). Os técnicos responsaveis, entretanto, vém enfrentando dificuldade de contatar
e estabelecer parcerias com os praticantes, no sentido de implementar as agcdes em
conjunto, referentes a permissao controlada da pratica livre e da pratica comercial.
De fato, essa aproximacéo, crescente desde o inicio da avaliagdo, em certa medida
perdeu-se. Com efeito, pontua-se a importancia de instituir e manter aberto o canal
de comunicacdo com os interessados, notificando os avangos e desafios no
desdobramento das acbes, como um fator importante de garantia da efetividade da
AAE (ENTREVISTA D, 2020; ENTREVISTADO F, 2020).

Em relacdo ao licenciamento ambiental, indicado para a pratica esportiva, a
SEMAD apresentou um caminho: que fosse feito um estudo de impacto ambiental
prévio aos eventos e apresentado aos gestores das areas protegidas nas quais 0
tracado da competicdo se daria, para deliberacdo*’. Destaca-se que, antes da
realizacdo do evento de motocross cancelado de 2017, a diretoria de unidades de
conservacao do IEF foi procurada e, notando que o tracado se dava nao diretamente

em areas protegidas, mas majoritariamente em zonas de amortecimento dessas

42 Essa informacdo vem de um relatério técnico interno & SEMAD, encontrado nos registros do
processo de AAE guardados na GEAAD.
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areas (no entorno), decidiu que ndo se via no poder/dever de permitir ou impedir o

evento. Assim, também no IEF, vem sendo elaborada uma norma reguladora geral

para a area de estudo, a qual tratara dessa quest&o e das outras duas categorias de

pratica, mas cujo conteudo ainda esta em debate internamente e junto ao MPMG
(ENTREVISTA D, 2020).

Enfim, a titulo de sistematizac&o, o quadro 8, apresenta, seguindo 0 mesmo

procedimento do caso anterior, como foi interpretado cada parametro do modelo de

meta-avaliacdo da AAE off-road, para depois ser apresentada a conclusao.

Quadro 8 — Avaliagao da efetividade da AAE off-road

Parametro de
avaliacéo

Pergunta-chave

Resposta

Concepc¢éo da
AAE

Para que a
AAE foi
concebida?

O que foi identificado: O problema publico, motivo da
avaliacdo, era antigo; dois fatores chave o colocaram em
destaque: a decisdo judicial e os conflitos entre MP e
triiheiros. A avaliagdo serviria para embasar uma
regulamentacdo da atividade, que determinasse alguns
aspectos, quais sejam: como, onde e quando as atividades
off-road podem acontecer, de modo a garantir a protecao
ambiental e a preservacdo do patriménio cultural (NERI et
al, 2019)

O que o dado informa sobre a efetividade: Ainda que a
justificativa e o objetivo da AAE nao abarquem a
sustentabilidade em seus trés pilares, a constru¢do de um
novo ambiente regulatério, para além da simples proibicdo,
representa um avanco estratégico nesse sentido.

Objeto da
avaliacdo

O que foi
avaliado?

O que foi identificado: O escopo da AAE insere-se na
avaliacdo dos impactos negativos ao ambiente e ao
patriménio cultural das atividades off-road. Impactos
econdmicos e sociais positivos das atividades s&o citados,
mas ndo analisados. No entanto, a avaliagdo avan¢a no
sentido de analisar opc¢des estratégicas de planejamento
(NERI et al, 2019).

O que o dado informa sobre a efetividade: Ainda que
tenha essa restricdo, a AAE foi proativa ao avaliar opgbes
para informar o planejamento.




Inicio da AAE

Em que fase se
iniciou a AAE?
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O que foi identificado: a AAE n&o comecou junto a um
esfor¢o de planejamento do IEF e da SEMAD, ou ainda, do
IEPHA, cada um dentro de suas competéncias, de analisar
a atual regulamentacdo das atividades off-road, para
conceber formas de aumentar o seu cumprimento, ou para
criar novas regras, tendo a prote¢do ao ambiente e ao
patriménio cultural como fim. O processo nasceu no MP, de
modo que IEF e SEMAD assumem um compromisso de
empreender esforcos de planejamento futuros, com base
na AAE (ENTREVISTADA E; ENTREVISTADA C).

O que o dado informa sobre a efetividade: Nesse caso,
ndo foi importante que o planejamento iniciasse junto da
avaliacdo, tendo comecgado logo depois.

Interatividade

Qual foi o grau
de interagéo e
de retorno entre
as atividades
de avaliagéo e
planejamento?

O que foi identificado: O estudo foi concebido e
acompanhado dentro de um comité, com representantes do
IEF, SEMAD e MP comprometidos com o trabalho da
equipe da AAE. Houve colaboragdo ativa, em uma oficina,
no momento de avaliar e escolher opg¢des estratégicas
(atores relevantes, que em tese trabalhariam para
implementar essas opg¢des participaram) (NERI et al, 2019).
O que o dado informa sobre a efetividade: Compreende-
se que essa interacdo ao longo do estudo e nesse momento
chave foram essenciais para seu sucesso.

Governanca

Foi
estabelecido
um quadro de
governanga?

O que foi identificado: Essa foi uma preocupacéo do
estudo, um fator considerado decisivo. Foram ativamente
envolvidos membros do IEF, da SEMAD e do MPMG, em
especial no comité de acompanhamento. O IEPHA né&o
enviou representante (ENTREVISTADO F, 2020). Nao
havia mapeada uma representagéo unificada dos trilheiros,
para que fossem envolvidos.

O que o dado informa sobre a efetividade: Com excecéo
dos 6rgéos de prote¢do ao patrimdnio, os atores com maior
poder decisério — ou poder regulatério — na matéria foram
envolvidos, o que € um ponto positivo.

Quadro de
referéncia
estratégico

Foi
estabelecido
um quadro de
referéncia
estratégico?

O que foi identificado: O quadro estava inserido na
metodologia do estudo. Houve preocupagdo em articular a
AAE com a macropolitica de conservagdo de éareas
prioritarias. Isso reforgou a diretriz de classificar as areas de
"campos rupestres ferruginosos" como inadequadas para o
transito de veiculos off-road (NERI et al, 2019).

O que o dado informa sobre a efetividade: Ndo foram
mapeadas politicas publicas que entravam em conflito com
a nova regulamentacdo que estava sendo proposta pela
AAE, pelo contrario, o que da forga ao instrumento.




Opcoes
estratégicas

Foram
avaliadas
opcoes
estratégicas?
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O que foi identificado: As opgdes estratégicas sao feitas
e avaliadas dentro do seguinte escopo: o que IEF e SEMAD
podem fazer para melhor alcangar o objetivo de protecéo
ambiental e preservagdo do patriménio cultural? Assim, as
opcgdes postas para analise variaram conforme a pratica e
natureza da unidade de conservacdo (NERI et al, 2019).

O que o dado informa sobre a efetividade: As op¢des sdo
boas, porque sado feitas a partir de um embasamento
técnico, que da informes sobre o contexto ou possiveis
impactos da decisdo, e porque sdo ajustadas e escolhidas
pelas instituicbes para as quais se destinam.

Participacéo
publica

Qual foi o grau
de
participacéo?

O que foi identificado: Trilheiros e gestores de UC’s foram
consultados na etapa de caracterizacéo da atividade e seus
impactos. Também, os resultados da avaliagdo foram
apresentados na consulta publica, com participacdo de
variados atores.

O que o dado informa sobre a efetividade: Na consulta
foram ditas opinides distintas, as quais evidenciaram
conflitos que poderiam ter sido trabalhados durante a
elaboracdo da avaliagdo, mas o momento ja era outro.
Destaca-se, porém, que a consulta ao final gerou a
oportunidade para o estabelecimento de um compromisso
publico com os resultados da AAE.

Implicacbes da
AAE parao
planejamento,
gestdo e
monitoramento;
licdes
aprendidas

Quais as
implicagdes
praticas do
processo de

AAE?

O que foi identificado: O MPMG teve uma opini&o positiva
sobre o processo e continua a acompanhar seus
desdobramentos. No ambito da SEMAD, houve certa
descontinuidade de agbdes, com trocas de pessoal e
estruturas, entretanto, ficou um aprendizado em relagéo ao
processo de AAE (ENTREVISTADA C, 2020). O IEF vem
conduzindo agdes com base na AAE - também, reconhece-
se que avaliagées dessa natureza podem ter valor para
outros fins relacionados a gestdo das areas protegidas
(ENTREVISTA D, 2020).

O que o dado informa sobre a efetividade: A AAE gerou
aprendizado e teve seus resultados considerados no
planejamento.

Utilizagao
posterior da
AAE

A AAE
influenciou em
planejamentos

e avaliagbes
subsequentes?

O que foi identificado: O IEF, por intermédio da diretoria
de unidades de conservagdo, negocia com o MP a
constru¢do de uma norma geral. Estd sendo rodado um
projeto piloto de caracterizagdo de trilhas e cadastro de
trilheiros no Parque do Itacolomi.

O que o dado informa sobre a efetividade: Esse ponto
procura investigar se a AAE teve uma boa inser¢cdo no
processo de desenvolvimento do setor em que foi aplicada,
passando por alguma atualizagdo ou revisdo — isso nao se
aplica no caso. No entanto, é interessante ver que ela vem
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sendo utilizada no IEF.

Fontes: Nery et al (2019), documentos da avaliagao, entrevistas C, D, E, F.

5.4.3 A efetividade da AAE Off-road

A presente pesquisa ndo pbde identificar alguma ag¢do ou planejamento de
acao de proteg¢ado do patriménio cultural que tenha surgido como resultado da AAE.
Entretanto, haja vista a continuidade das acdes, protagonizadas especialmente pelo
IEF e pelo MPMG, € possivel concluir positivamente acerca da efetividade desta AAE.
Dessa forma, destaca-se que ainda que n&o tenha trabalhado o problema publico,
motivo da avaliacdo, sob uma perspectiva de sustentabilidade ampla como a AAE
hidrelétricas, essa AAE, diferentemente da anterior, caminhou no sentido de
influenciar a agenda das instituicbes envolvidas. Ademais, entre os envolvidos nessa
avaliacdo estavam 6rgaos com relevante poder regulatério no desenvolvimento da
atividade, o que nao foi o caso da anterior. Assim, se dentro do IEF enxerga-se o
desenho de um planejamento informado pelas recomendacbes do processo
avaliativo, no ambito do MPMG, reforca-se a ideia de que é importante buscar
solu¢cdes extrajudiciais para os problemas € a AAE € uma ferramenta construtiva para
isso (ENTREVISTADA E, 2020).

Outro ponto que se destaca nesse processo — mas também no caso anterior -
€ a valorizagdo da AAE enquanto experiéncia. Especialmente no ambito do 6rgao

ambiental, o trabalho com uma equipe especializada no assunto é enxergado como

13 2

uma oportunidade Unica para aprender e compartiihar experiéncias’
(ENTREVISTADA C, 2020). Também, a partir de trabalhos dessa natureza vislumbra-
se a possibilidade e importancia de aplicar a AAE em outros momentos para outras
tematicas (ENTREVISTADA C, 2020; ENTREVISTADA E, 2020). Nesse contexto,
destaca-se que a AAE off-road pode surgir como inspiracéo para outras avaliagdes
semelhantes no Brasil, haja vista a forma com que foi estruturada e conduzida, focada
no alcance de um obijetivo estratégico de planejamento. A AAE hidrelétricas, por sua
vez, também possui pontos de destaque, especialmente relacionados a forma como
foi conduzida a caracterizacéo ambiental, os quais podem surgir como recomendagao
para avaliagbes posteriores. Pontua-se, contudo que em adicdo ao acumulo de
experiéncia pratica, a AAE devera ser melhor sustentada do ponto de vista normativo

e institucional para que possa se desenvolver, conforme se conclui a seguir.
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6. CONSIDERAGOES FINAIS

A partir do presente trabalho, foi possivel esclarecer a relagdo entre a
Sustentabilidade e Avaliacdo Ambiental Estratégica, a partir de um foco no ambito
governamental e nas politicas publicas. Com isso, foi estabelecida uma abordagem
de referéncia a partir da qual se analisou tanto o ambiente institucional-legal por traz
da realizagcdo de processos de AAE, quanto a aplicacao do instrumento no Estado de
Minas Gerais. As presentes considera¢des tém como base esses dois focos de
analise e vao ao encontro do objetivo maior da pesquisa, o de propor recomendacdes

para o fortalecimento do instrumento.

Em primeiro lugar, conforme indica a experiéncia mineira estudada, bem como
a literatura nacional (MALVESTIO, 2013: SANCHEZ, 2017) & certo que a AAE n&o é
aplicada de uma forma rotineira, tendo graus variados de forga, familiaridade e uso
dentro dos érgdos ambientais e dos outros setores governamentais. Hoje, por
exemplo, em Minas Gerais, a AAE esta sob responsabilidade de uma geréncia na
FEAM que n&o tem a mesma influéncia e capacidade de atuar em rede que,
teoricamente, uma superintendéncia de gestdo ambiental na SEMAD, coordenadora
dos NGA'’s, tinha no passado. Tudo isso, porém, nao deve servir de impedimento para

se realizar processos dessa natureza.

A AAE nao deve ser descartada justamente por sua intima relagcdo com uma
politica de qualificacdo do tratamento da questdo ambiental no governo, ou por seu
papel na busca por uma maior sustentabilidade na constru¢c&o das politicas publicas.
Sob esse ponto de vista, as dificuldades encontradas esté&o intimamente ligadas ao
seu carater de novidade, ou inovacdo. Assim, elas devem ser superadas conforme a
pratica avanga, seguindo o entendimento de que “a transversalidade da politica
ambiental ndo € somente uma boa ideia, ela pode ser experimentada a partir de
instrumentos como a AAE” (ENTREVISTADO A, 2020).

A analise da experiéncia mineira permite intuir, entretanto, que a AAE nao deve
ser compreendida somente enquanto politica ambiental, mas também, como politica
de governo e, enfim, como politica de Estado. Nisso consiste o caminho de

fortalecimento do instrumento, a fim de que se constitua um sistema, ou base
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institucional a partir da qual possa se desenvolver. Assim, s&o trés as frentes de acao,

gue n&o necessariamente necessitam ocorrer nessa ordem.

Primeiro, no ambito dos érgéos ambientais, é preciso que a AAE seja melhor
compreendida pelos analistas e gestores, conforme indica a entrevistada C (2020), e
entao reconhecida como um dos caminhos para enderecar uma mudancga de agenda
em prol da sustentabilidade, sem deixar de lado a agenda de protecao ambiental.
Assim, torna-se necessario que o instrumento esteja na responsabilidade de um setor
que tenha uma boa articulagdo politica (junto ao secretario de meio ambiente e
demais dirigentes setoriais) e técnica (com os setores responsaveis por cada um dos
componentes ambientais: solo, ar, agua, biota, controle de poluicdo, etc.). Essa
estrutura seria responsavel por promover aplicagdes do instrumento e garantir a
consisténcia das informag¢des ambientais e dos conceitos e métodos do processo,

guardando manuais de boas praticas e profissionais com experiéncia.

Ademais, é preciso que a avaliagdo ganhe forga junto ao COPAM, a partir do
qual podera ser divulgada as demais secretarias. Vislumbra-se a necessidade de que
haja uma deliberacido normativa do plenario do conselho, que traga requisitos de
carater geral para a aplicacéo do instrumento, bem como a participacéo do conselho
na legitimacdo e aprimoramento da AAE. E importante também que se renove o
compromisso politico do governo com a transversalidade no tratamento da questao
ambiental, manifestado na criacdo dos nucleos de gestdo ambiental, que hoje existem
de forma residual. Isso deve ser feito por meio de uma revisao no decreto que os
institui, a fim de que a estrutura basica para a AAE nele prevista seja alterada,
incorporando no texto as trés dimensdes da sustentabilidade e dando um foco mais
estratégico para a avaliacdo. Ainda em relagdo a esse ponto, € necessario que 0s
orgaos setoriais participem na decisdo de quando € conveniente e oportuno de se
realizar a AAE, estabelecendo, por meio dos NGA’s, compromissos politicos,
financeiros e técnicos (incluindo indicagao de pessoas e suas responsabilidades) com

O processo.

Essas recomendacgdes, em grande medida, surgem com base no que Minas
Gerais tinha no passado e foi descontinuado, mas, de certa forma, pode ser

resgatado. A justificativa para esse resgate, por sua vez, esta ligada a terceira frente
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de acdo proposta para o fortalecimento da AAE. Defende-se que se 6rgdos como o
MPMG e o TCEMG* atuam como patrocinadores ou promotores de AAE’s, é porque
0 processo tem intima relagdo com a garantia do direito constitucional fundamental
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, que € preocupagao direta desses

agentes da lei, em especial, do brago especializado do MPMG.

Ha, entretanto, um vacuo normativo na associacao desse direito fundamental
a AAE, que devera ser preenchido pelas casas legislativas. Assim, no ambito da
Assembleia Legislativa de Minas Gerais (ALMG), seria preciso instaurar uma
discussao que pudesse resultar em uma normativa que aponte alguns aspectos, tais
como: a justificativa geral para a AAE, o objetivo geral, indicagcdes sobre o papel do
governo, dos 6rgédos ambientais e dos 6rgaos setoriais € a importancia e mecanismos
de participacéo publica. Isso daria um melhor subsidio a atuagdo do MPMG e do
TCEMG, de modo que ndo entrem em conflito com o executivo, ou para que 0s
deputados também possam entrar como parte interessada nos processos, por

exemplo, para financia-los via emenda parlamentar.

Compreende-se, por fim, que n&o s6 a ALMG deveria ter parte nessa
discussdo, mas também o Congresso Nacional, haja vista as competéncias do ente
federal no processo de desenvolvimento, que poderiam ser melhor trabalhadas uma
vez instituidos processos como a AAE (o0s quais seriam inseridos em agéncias como
a ANEEL e ANM). A discusséo ja foi proposta em ambas as casas, em projetos de
lei, mas ndo avangou. Conforme Bastos (2015), entre os parlamentares houve
resisténcia em se instituir mais um processo avaliativo, uma vez que ja existe em
ambito nacional a avaliagdo de impacto ambiental (AIA) — aplicada a projetos e

atividades.

De fato, ndo havera sentido em se criar regras formais para o processo de AAE
se isso nado for motivado por um reconhecimento do seu valor e importancia, que se
traduz na vontade de, a partir de orientagdes para sua realizacdo, torna-la
institucional, rotineira, permanente. Assim, ha o risco de que ocorra com a AAE algo

semelhante com o0 que aconteceu com o0s instrumentos formais de planejamento no

43 O TCE motivou a realizacdo da AAE minério de ferro, como se mostrara a seguir.
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Brasil, especialmente os mais estratégicos, como o PPA (plano plurianual), como
destaca Garcia (2012). O autor denuncia uma aplicagcédo ritualistica desses
instrumentos por parte da burocracia estatal, como se fossem feitos ndo por causa do
valor publico que geram, ou seja, enquanto meio de realizacdo das prioridades do
governo eleito para o desenvolvimento da nacdo, mas sim para o simples atendimento

a uma obrigacao legal.

Ainda que haja esse risco, permanece a importancia do embasamento
normativo para a constituicdo de uma sistematica de aplicagdo da AAE. lIsso,
conforme a experiéncia da Unido Europeia, que a partir de uma diretiva comum,
motivou o0s paises signatarios a promover avan¢os na aplicacdo da AAE
internamente, o que incluiu estabelecer normatizacbes (PARTIDARIO, 2012; FELIX,
2016). Tem-se a intuicao, entretanto, que no Brasil uma reforma dependeria de uma
reflexdo maior, a qual inclua o envolvimento e a participacao da sociedade, que seria
convidada a refletir acerca do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado e
da série de imperfeicbes existentes nos mecanismos existentes para garantir a sua
efetividade. Desse modo, avancos no sentido de ligar esse direito a um quadro de
desenvolvimento sustentavel (agenda na qual entra a AAE, mas também outros

instrumentos de gestéo, como o ZEE) seriam melhor encaminhadas.

Em segundo lugar, a meta-avaliagao evidencia como se deu o0 uso da AAE
para a construgdo das politicas publicas em Minas Gerais. De fato, destacam-se
algumas dificuldades e imperfeicdes na aplicacao da avaliagc&o. Ela ndo consegue ser
bem negociada (AAE da agricultura) ou concebida ou, quando aplicada, se da de
forma restrita territorialmente (AAE off-road) ou tem o nivel decisério de atuacéo
reduzido. Assim, n&o foi aplicada uma AAE para o setor de transportes, mas para o
transporte rodoviario, também, ndo o foi para a matriz energética, mas para o setor
hidrelétrico e, agora (2020), a AAE tera um escopo restrito ao minério de ferro e n&o

a mineracéo.

Ainda, ao longo de sua realizacdo, a AAE apresenta dificuldades de carater
técnico (dados insuficientes), em parte naturais a processos dessa natureza, mas
também dificuldades institucionais (instituicbes com poder decisério né&o

participam/colaboram) ou de comunicacao e envolvimento de partes interessadas.
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Isso pode fazer com que as dimensdes levantadas pelo estudo n&o entrem de fato na
agenda, podendo vir a ndo produzir 0s insumos para 0 planejamento de agdes.
Consequentemente, ha pouco acompanhamento e atualizag&o de seus resultados, o
que, tudo junto, configura em uma baixa efetividade. A partir do presente estudo,
contudo, foi possivel destacar alguns pontos dentre os par@metros de meta-avaliacéo
do modelo adotado, os quais contribuem para uma maior efetividade da avaliacao.

Surgem, nesse sentido, como recomendacgdes de carater geral para a pratica da AAE:
e Objeto da avaliacéo

E importante que a andlise do contexto decisério compreenda as trés
dimensdes da sustentabilidade, ou seja, que os fatores a serem estudados no
territério - considerados como criticos para a tomada de decisdo - sejam holisticos.
Isso € uma confirmagado do que aponta Partidario (2012): assim, ainda que no caso
da AAE off-road tenha-se dado um foco na questao ambiental e no patrimdnio cultural,
a consideracdo da importancia socioecondmica da atividade foi uma condi¢do para
que fosse aberta a discussdo de revisdo da regra de proibicdo do seu transito em

certas regides especificas.
e Participacdo Publica

A analise dos dois casos de estudo permite concluir que é positivo, apesar de
mais trabalhoso, realizar a participagdo publica de forma diluida e por diferentes
canais ao longo de todo o processo de AAE. Assim, cada contato ocorreria em um
momento chave e com um objetivo especifico, alinhado ao andamento da avaliacao.
Por exemplo: primeiro, comunicar a iniciativa e apresentar o que € a AAE, depois,
realizar a construc&o da caracterizac&o dos territorios de uma forma mais realista ou
melhor informada. Entdo, abre-se a discussdo dos fatores criticos a se avaliar
(aqueles que informardo a decisao), delibera-se acerca da melhor opgéo estratégica
a seguir e define-se as recomendacdes de seguimento das a¢des. Tudo isso cria uma
melhor oportunidade para trabalhar conflitos, estabelecer compromissos publicos e

aumentar o controle social, fatores que contribuem para a efetividade da AAE.

e (Governancga
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As duas avaliagdes permitem enxergar que o0 sucesso da AAE esta ligado a
capacidade de os proponentes do processo enxergarem o contexto decisério que
guarda relacdo com o objeto de estudo. Assim, devem estar envolvidos,
possivelmente no &mbito de um comité de acompanhamento, o conjunto de atores e
instituicbes com papel relevante no desenvolvimento do respectivo setor ou area da

politica publica.
e |Interacao entre avaliagdo e planejamento

A avaliacdo deve ser conduzida de modo a integrar-se bem ao planejamento
das ag¢des, 0 qual continua para além da AAE. Assim, momentos de colaboragao entre
a equipe de avaliagdo e os tomadores de decisdo devem ser constantes,
especialmente, na discusséo de op¢des estratégicas, como o foi na AAE off-road,
mas também na elaboragao das diretrizes e recomendacgdes do estudo. Dessa forma,
serdo mais aderentes a realidade dos 6rgdos para o0s quais se dirigem, fator

importante para a continuidade da utilizac&o dos resultados da AAE.

Estes aspectos poderdo ser observados em possiveis usos futuros do
instrumento, mas em especial no que se refere a sua proxima aplicacéo para o setor
de minério de ferro. Com efeito, n&o é possivel, a partir do presente trabalho, realizar
uma defesa robusta da AAE (por isso pontua-se a necessidade de seu
fortalecimento), mas ja que sera aplicada, foram reunidas recomendacdes especificas
para tal. Antes, porém, € importante esclarecer alguns pontos, os quais compdem o

contexto dessa nova avaliagéo.

Por ocasido do rompimento da barragem de Fundao em Mariana, em 2015, e
0 consequente desastre, o Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais (TCEMG)
realizou uma auditoria de natureza operacional junto aos érgdos ambientais, em
especial, a SEMAD. Na auditoria foi constatada, dentre outras questdes, uma
insuficiéncia nos instrumentos de planegjamento e gestdo ambiental dos
empreendimentos de mineracéo de ferro (TCE, 2017). O Tribunal demandou aos
orgaos ambientais e a SEDE que fizessem a AAE para a extragdo desse minério,
aliada a construc&o de um plano de mineragao e transformacao mineral para o futuro
do setor em Minas, a exemplo do que foi feito no ambito federal. Esse plano, contudo,

seria para todos 0s minérios, incluindo ferro, ouro, nidbio, agrominerais, dentre outros.



89

Para fazer valer a sua decis&o, o TCEMG vem monitorando esses érgéos com
base em um plano de agao especifico, sem se abster da possibilidade de aplicar uma
sangao financeira aos secretarios, caso faltem com seu compromisso (TCE, 2018).
Dessa forma, foi estabelecido um processo de negociac&o entre os interessados, a
partir do qual acordou-se que a AAE seria financiada pelo 6rgéo ambiental (FEAM),
por meio de recursos proprios (uma taxa ligada a fiscalizagdo de recursos minerarios).
Ent&o, o processo foi concebido pensando na contratagao de uma equipe de trabalho

externa.

Assim, na elaboracdo do termo de referéncia para a avaliagdo, destaca-se a
participacdo do MPMG, inclusive fazendo a ponte entre o Estado € uma comisséo
holandesa especializada em AAE, que dara um apoio tedrico/conceitual ao
processo* (ENTREVISTADA E, 2020). A contratacdo, entretanto, ndo se encontra
firmada, de modo que ainda estdo sendo feitos os tramites internos. E com isso em

mente, portanto, que se da destaque aos seguintes pontos.

e Motivagcao do processo

Especialmente apds os desastres de Mariana e Brumadinho, a mineragéo
passa por um momento de grande questionamento, incerteza e inseguranca. Assim,
torna-se necessario conduzir um processo de reflexao e critica em relagcéo ao setor,
que seja racional, participativo e proativo, se traduzindo na construgdo de um novo
ambiente regulatério para o seu desenvolvimento. Assim, a principal recomendacéo
para o andamento do processo € a de que todos 0s envolvidos se orientem pela ideia
de que “a AAE diminui os conflitos e aumenta a efetividade das regras propostas”
(ENTREVISTADA E, 2020).

e Negociagao inicial e aspectos conceituais da AAE

E preciso que, para além de atender a uma obrigacdo do TCEMG, os primeiros
interessados na AAE, a saber, SEDE e FEAM, acolham o processo de forma
voluntaria, por reconhecer nele algo de valor. Conforme apontado pelo entrevistado

A, deve ficar claro para ambos o que é a AAE, em especial, pontuando a sua natureza

44 Trata-se de um papel semelhante ao desempenhado pela COPPE/UFRJ, em 2007.
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indicativa, diferente da natureza vinculante, ou de parecer definitivo, caracteristica do
licenciamento ambiental. O processo avaliativo deve ser orientado para, dentre outros
objetivos maiores, trazer insumos para o aprimoramento da propria atuacao desses
érgdos. A titulo de exemplo: se a SEDE for gastar recursos para elaborar um
programa de incentivo a investimentos, € desejavel que ela considere critérios
ambientais, sociais € econbémicos derivados do processo de aprendizagem da AAE.
A FEAM, por sua vez, podera protagonizar um processo de instituicdo de uma
avaliacdo de impactos cumulativos prévia ao licenciamento, ou prévia a instalacéo de
novas minas de ferro, a partir de métodos que a avaliagdo evidenciou. Isso, conforme

o exemplo do que ocorreu no setor elétrico, com a Avaliacdo Ambiental Integrada.
e Atencdo a componente institucional do processo de AAE

A capacidade de a AAE atingir objetivos de desenvolvimento sustentavel do
setor de minério de ferro em Minas € fungdo do envolvimento e da colaboragdo dos
atores com maior poder decisorio, 0 que precisa ser buscado a partir da acdo de um
comité de base (composto por FEAM e SEDE). Entre outros, a Agéncia Nacional de
Mineracado (ANM) é um ator relevante e que, devido a seu poder regulatério, deve
participar por intermédio de sua representacao regional. Ao compreender 0s critérios
(ambientais, sociais, econémicos, etc.) utilizados para o andamento do processo na
Agéncia, o qual culmina na concesséo do direito a determinado potencial mineral, em
determinado local, a determinado interessado, o processo de AAE podera criar
condicbes, ou ao menos um ambiente de discussdo, que aprimore estes

procedimentos (revisdo de normas).
e Participacdo dos empreendedores do setor de mineragéao

A partir da AAE off-road, foi possivel identificar a importancia de envolver, logo
no inicio, aqueles aos quais se atribui, muitas vezes, a responsabilidade pelo
problema (os trilheiros). Fato € que nesse caso esses atores sdo mais facilmente
identificaveis, em especial as grandes mineradoras (Vale, Anglo American, etc.). Elas
devem ter voz na construgao coletiva do problema, motivo fundamental da avaliagéo:
a forma insustentavel com que a mineragdo vem se desenvolvendo no territdrio
mineiro. A partir da AAE seria possivel estabelecer um espacgo de dialogo, com

partilha de responsabilidades em torno da questdo no sentido de construir um
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ambiente seguro para o desenvolvimento do setor. Esse, naturalmente, € um objetivo

que transcende a AAE, mas que deve ser 0 seu mote.
e Inser¢ao da avaliacdo em um processo decisorio

Por fim, AAE off-road também evidencia a necessidade de se conduzir uma
avaliagcdo com objetivo claro e orientada a decisao. Pode-se refletir sobre o fluxo de
planejamento e implantacdo de empreendimentos minerarios, mas 0 grau de
envolvimento dos atores com maior poder decisorio determinara a natureza das
questdes que conduzem a avaliagdo. Por exemplo, um ponto fundamental € avaliar
como os potenciais minerais devem ser identificados e depois concedidos, ou sob
qual forma de autorizacdo, discusséo ligada a atuacdo da ANM. Se néo isso, ou além
disso, a avaliagéo pode indicar onde extrair 0 minério, ou seja, regides mais ou menos
prioritarias (mais ou menos conflituosas, ou onde ha maior capacidade de gestao de
impactos ambientais). Ainda, podem ser foco decisdes estratégicas acerca de como
extrair o minério — ou seja, a partir de qual tecnologia, ou seguindo qual condicionante

geral — uma discusséo que ja estaria mais ligada ao licenciamento ambiental.

O quadro a seguir, que encerra o presente trabalho, resume as consideracdes

apresentadas:

Quadro 9 — Recomendacgdes para o fortalecimento da AAE

Amblent?égz’(lltumonal- Pratica geral AAE minério de ferro
1) Incorporacéo da AAE 1) Atentar-se as dimensdes da 1) Atencéo ao motivo
na politica ambiental sustentabilidade do que sera avaliado fundamental da avaliacao
2) Incorporacdo da AAE 2) Participacéo Publica diluida e 2) Negociacdo e aspectos
no governo marcante conceituais (SEDE e FEAM)
3) Institucionalizacdo da 3) Envolvimento de
AAE enquanto politica de 3) Melhor governanca s
instituicoes relevantes (ANM)
Estado
4) Maior interacéo entre avaliacéo e 4) Participacéo das grandes
planejamento empresas mineradoras
5) Insercéo da AAE no
processo decisério

Fonte: Elaboragao Prépria.
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APENDICE 1: APRESENTAGAO DE PROPOSTA DE ENTREVISTA

A todos os entrevistados foram enviadas as seguintes informagées, de forma prévia

as entrevistas:

Titulo prévio da pesquisa: A efetividade da Avaliagdo Ambiental Estratégica na construcéo

de politicas publicas que guiam a sustentabilidade em Minas Gerais.
Pesquisador: Augusto Ananias, formando em Administragcao Publica, pela FJP.
Contato: gutosilvestrepatrus@hotmail.com.

Resumo: Com base em referéncias internacionais, a Avaliagdo Ambiental Estratégica (AAE)
desponta como um instrumento adequado para conferir maior sustentabilidade a construcéo
dos programas, planos e politicas de desenvolvimento propostos pelos governos. Assim, a
presente pesquisa investiga a efetividade da AAE em Minas Gerais, ou seja, busca aferir se
os resultados que ela gerou se aproximam desse objetivo que esta na sua razdo de ser. Essa
afirmacgao geral esta sendo construida, contudo, a partir de uma analise qualitativa da medida
em que dois casos especificos atingiram objetivos de sustentabilidade, a saber: a AAE do
programa de geragao hidrelétrica de MG (2007-2027) e a AAE das atividades recreativas off-
road (2019). Com efeito, o estudo se configura em uma avaliagdo critica dessas experiéncias
passadas, a partir da qual se procura extrair recomendagbes para uma maior efetividade
desse instrumento no contexto mineiro, e especificamente, na sua proéxima aplicagdo prevista,

no ambito do programa de mineracéo de ferro do plano estadual de minerag¢do (2020-2040).

Uso da entrevista: O conteudo da entrevista sera utilizado exclusivamente para os fins

académicos da pesquisa.

Anonimato: Se o entrevistado expressamente manifestar pelo resguardo de sua
identificagdo, as transcrices e citagbes indicardo apenas em qual instituicdo o entrevistado

trabalha.

Obs: Optou-se por identificar os entrevistados por cédigos, haja vista que a autorizagdo para
revelar a identidade de cada um néo foi formalmente obtida e documentada (apenas

informalmente).

Confidencialidade: Trechos da entrevista poderao ser declarados confidenciais ao longo de

sua realizagao.

Proposta: Aqui, se apresentava a proposta de cada entrevista em especifico.
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APENDICE 2: TRANSCRIGAO DAS ENTREVISTAS DA PESQUISA

1) Entrevistas AAE hidrelétricas (2007-2027)

Entrevista A: representante da SEMAD

1) Conforme registros internos da Geaad/Feam (geréncia de avaliagdo ambiental e
desenvolvimento territorial), a AAE nasce inserida num esforgo de transversalizagéo
da politica ambiental, com a criagéo dos nucleos de gestdo ambiental (NGA's). Nesse
contexto, a AAE do programa de hidrelétricas e a AAE do programa rodoviario foram
escolhidas como projetos piloto. Como se deu essa escolha?

Bom vocé ter mencionado a transversalizagdo, porque ndo da pra entender a AAE
sem entender antes a nossa intengéo com os NGA’s. Quando se cria uma area ambiental em
um governo, corre-se o risco de que se consolide o entendimento de que meio ambiente &
uma questao sé dessa area. Mas isso € uma armadilha: também muitas outras, quase todas
as areas de governo, precisam considerar a questdo ambiental em suas decisbes. Por
exemplo, agricultura, desenvolvimento econémico, a SETOP (transportes e obras publicas),
a propria fazenda... muitas tém impactos significativos ou, pelo ou menos, contornos
ambientais a se considerar. Assim, foi uma determinagao do secretario José Carlos*, que os
nucleos fossem uma forma de tratar esse problema, que existe até hoje: cada area na sua
caixinha, sem pensar na questdo ambiental (O secretario tinha sido ministro, conhecia bem
esse problema). Entéo, foi editado o decreto com a criagdo dos nucleos (MINAS GERAIS,
2003). O NGA’s tinham duas linhas de atuagéo: primeiro, era estabelecer uma uma rede
institucional de cooperagdo. Em relagéo a isso, fizemos um trabalho de mapeamento dos
projetos do SISEMA e das outras secretarias, que resultou numa espécie de feira de projetos.
A partir dali varios termos de cooperagdo técnica foram assinados: ndo tinhamos uma
estrutura gerencial robusta para todos eles, mas eram projetos sem custos adicionais ao
Estado, foi uma experiéncia positiva. A outra linha era a realizagdo das AAE’s: um
instrumento das secretarias de Estado que permitiria incluir a consideragdo da questao
ambiental no planejamento de suas ag¢des. Agora, sobre a escolha das AAE’s piloto: sabe-se
que mesmo dentro de um governo eleito ha interesses conflitantes. Assim, o proprio
secretario sugeriu essas areas: o rodoviario, as hidrelétricas e a agricultura. Isso veio da
prépria sensibilidade dele, sem um mapeamento preciso, mas com base no numero de
problemas que ele tinha que enfrentar.

2) Como entéo foram as tratativas para fazer valer essa deciséo dos projetos piloto?

Fiquei responsavel, comecei a estudar e achei a COPPE/UFRJ, um grupo que ja tinha
experiéncia na AAE (prof. Emilio la Rovere) - fizemos um convénio, eles nos ajudariam
principalmente nas questdes mais tedrico-conceituais. Era muito claro para nés que a AAE é
um documento das secretarias setoriais, mas convencer isso foi um custo. A COPPE foi
importante nisso. Junto a eles, delimitamos basicamente o seguinte, dizendo para as
secretarias setoriais: isso aqui é para vocés alavancarem a politica setorial, sabendo quais

4 Secretario a época, bem como numa oportunidade posterior, totalizando 12 anos a frente da

SEMAD.



0s riscos na area ambiental. Assim, para as hidrelétricas por exemplo, seria um documento
da SEDE, pelo qual a SEDE paga; o meio ambiente esta presente também, mas paga sé a
revisdo conceitual. E bom dizer isto: na SETOP tinhamos um interlocutor muito bom, o
Ramon, um cara de planejamento, eles nos apresentaram o fato de que na malha rodoviaria
mineira havia uma série de missing links (pontos que ndo estavam interligados) e a intengéo
era fazer todas essas rodovias; falamos: ok, e isso foi um ponto importante, ndés ndo estamos
vetando nada - quem veta ou ndo € o licenciamento ambiental, que é outro nivel de analise,
outra légica. O que estamos tratando aqui € de mostrar os riscos, as intervengbes menos
impactantes, num carater indicativo. A partir disso, eles poderiam decidir o que fazer primeiro
(que em tese seria mais facil): mas essa decisdo nao é nossa, importava dizer qual conjunto
de estradas ta ok, qual era bom para um e ruim para o outro, e qual era ruim pros dois. Na
SEDE, tinhamos o Francisco, depois do secretario, o cara que mandava em energia: também
entendeu rapidamente a légica e comprou o processo, ele era do NGA de la.

3) Ainda segundo esses mesmos reqgistros, havia a intengdo de realizar outras AAE’s
uma para a mineragéao, outra para saneamento, outra para a agricultura. Porque essas
AAE’s ndo foram realizadas?

A de agricultura foi a que mais avangou, mas tivemos um longo processo de
convencimento da consisténcia e da logica desse processo. Demorou muito, mas depois de
um tempo eles viraram defensores da ideia. O processo de AAE néo foi feito por um problema
de timing e porque ja n&o tinha recurso nesse momento. A de mineragéo ficou um pouco mais
para tras, ainda nos problemas conceituais: mineragcéo de qué? Mineragdo onde? O debate
até aconteceu, mas néo finalizou. (Obs: a AAE de saneamento néo foi citada na resposta e
eu me esqueci de insistir).

4) Estabelecendo o foco na AAE PGH-MG (2007-2027), qual foi o problema ou a
demanda por tras da realizagdo dessa AAE?

A SEDE tinha uma visédo de aproveitar todo o potencial de energia hidrelétrica mineiro.
Sabiamos que até poderia ser aprovado tudo isso, mas haveria contornos ambientais. Assim,
antes dos projetos “entrarem no meio ambiente” (ou seja, o empreendedor apresentar o
projeto basico para ser licenciado), e comecgar o debate - porque € uma area muito conflitiva
- vamos mostrar pro gestor (da SEDE) o quadro geral que ele vai encontrar. Tivemos uma
dificuldade: quem vai pagar? A SEDE dizia que ndo tinha dinheiro. Ai destaque para a figura
do Franciso (SEDE) que convenceu a CEMIG, organizou a questdo conceitual. Assim, a
CEMIG pagaria, haja vista que ela € uma das principais interessadas em investir nesses
potenciais. Isso feito, definiu-se que a avaliagdo estaria fundamentada em trés eixos:
producdo energética, impactos ambientais e impactos socioeconémicos de cada
aproveitamento. Contratou-se a AAE pela Arcadis Tetraplan (consultoria), pessoal bom, de
planejamento.

5) Conforme o relatério final da AAE, a época a SEDE tinha o objetivo estratégico de
atender & demanda estadual e exportar energia. 1sso seria consequido a partir de
varias fontes. Porque decidiu-se aplicar AAE de forma restrita a fonte hidrelétrica?

Houve uma discussédo, junto a COPPE em que se chegou a conclusdo de que a
avaliacdo da matriz energética estadual era o ideal, mas como a demanda mais urgente vinha



do setor hidrelétrico, num segundo momento, poderia ser feita a AAE pensando em todas as
fontes. Pensava-se que uma vez estabelecida uma matriz - que ainda estava sendo projetada
- ela seria submetida ao processo de AAE.

6) Como se deu a escolha dos 380 projetos hidrelétricos do programa de geragéo, 0s
quais seriam avaliados na AAE? Quais os critérios utilizados para essa sele¢éo?

O critério era o seguinte: todo o potencial, conforme a visdo da SEDE. Mas n&o havia
de fato um programa formatado, com os objetivos e a visdo estratégica para o setor. A gente
teve meio que criar o programa para caber na AAE. Também tivemos que induzir isso nas
outras secretarias (na SETOP, reuniu-se um conjunto de rodovias para formar o programa
rodoviario). La na Suécia é facil, porque ha programa com visdo clara que € submetida a AAE,
mas aqui ndo havia isso.

7) Qual objetivo de cada ator especifico com a AAE: SEMAD, SEDE e Cemig?

Havia uma expectativa inicial, principalmente da SEDE (e da SETOP também), de que
a AAE iria favorecer o licenciamento das atividades, mas logo percebemos o risco disso,
inclusive em contato com a COPPE. Pode ser um efeito, mas n&o deve ser considerado como
tal (licenciamento e AAE s&o diferentes; 0 segundo sdo dados secundarios, 0 primeiro
depende de estudo mais aprofundado). Na area de meio ambiente, a gente queria mostrar
para o gestor, com antecipagdo maxima possivel, os problemas e as areas mais resilientes
do ponto de vista ambiental. Também interessava que a AAE passasse a ser enxergada como
um instrumento adequado e util de modo a consolidar a inser¢do da variavel ambiental no
processo de tomada de decisdo das politicas setoriais.

8) Uma vez identificados os aproveitamentos hidrelétricos de maior beneficio
econdmico-energético e menor impacto negativo socioambiental, como cada ator
utilizou essa informagéo?

Uma vez que SEDE e CEMIG aprovaram o processo e seus produtos, estava suposto
que elas tinham interesse na informacéo - no quadro prévio dos riscos dos empreendimentos.
Sei que o seu uso para frente tomou outros rumos; houve uma mudanga de governo, uma
mudancga de orcamento (0 boom das commodities vinha se encerrando), mas ndo tenho
informacgé&o suficiente para dizer desse uso.

9) Qual estrutura institucional deu base ao processo de AAE? Que instancias, setores,
equipes eram responsaveis por ela?

Tinhamos a COPPE nos auxiliando como uma espécie de revisora teérico/conceitual
do projeto; o nucleo de gestdo ambiental na SEDE e a coordenagéo dos nucleos na SEMAD,
0s quais acompanhavam o trabalho da equipe da Arcadis; o COPAM, cujo plenério aprovou
o inicio e o fim (o relatdrio) do projeto e cujas unidades colegiadas regionais participaram na
etapa diagnéstica. (Pergunta-se pela SEPLAG): até apoiava o processo, mas a SEPLAG, se
antes era uma co-gestora dos NGA's, foi se distanciando ao longo do tempo.

10) Quais os obstaculos enfrentados durante a elaboragéo da AAE?



Entdo, primeiro obstaculo foi a compreenséo e o compartilhamento conceitual entre
todos os atores. Entender o que é a AAE, algo novo no Brasil: a COPPE tinha feito umas
AAE’s, mas nenhuma dessa natureza, para um programa de governo. Segundo, desmontar
a ideia de que a AAE favorecia os licenciamentos, coisa que aparecia muito durante as
reuniées publicas. A sociedade dizia “ndo € assim n&o, quem decide é o licenciamento,
queremos audiéncia publical”. Recursos foi um obstaculo para essas AAE’s que ndo
conseguimos realizar (agricultura, mineragéo). Outro ponto também: seria a primeira vez que
o0 gestor setorial teria a visdo antecipada dos problemas associados as iniciativas de
desenvolvimento do seu setor, e isso estaria dado como uma informagéao publica, ja que era
uma exigéncia nossa. A partir de entdo, para ele fica mais desafiante trabalhar, haja vista
estar lidando com uma informagéo mais complexa e transparente.

11) Comente um pouco sobre a experiéncia dos seminarios técnicos para a participagéo
publica, na etapa diagnéstica. Qual foi a sua importancia?

A AAE passou por um longo processo de validag&o social, fomos primeiro no COPAM
e no CERH; depois em cada uma das UC’s, que sdo entes do COPAM. A ida ao interior me
marcou muito: o papel foi de validar o que faziamos. Uma coisa € uma boa consultoria
trabalhando com dados secundarios, outra coisa € o0 mundo real, é preciso ver o que confere,
0 que precisa mudar.

12) Em teoria, @ medida que a avaliagdo vai gerando resultados ela gera subsidios para
0 planejamento de ag¢bes. Ao longo do estudo, como se deu a interagéo entre
consultores e tomadores de deciséo?

Eles entregaram um documento - um monte de recomendag¢des - e a principal
retroalimentacdo esperada no processo era essa.

13) Uma vez pronta, como se deu o processo de incorporagéo e divulgagao dos resultados
da AAE?

No6s passamos no COPAM e no CERH, onde se deu a aprovagcéo do processo, a
consultoria veio aqui e apresentou os resultados, na presenca dos gestores. Tudo ficou
divulgado nos sites institucionais, mas depois de um tempo essa informagéo ja ndo estava la
disponivel.

14) O que ficou de experiéncia na realizagdo da AAE? O Sr. destaca alguma ligdo
aprendida do processo?

Primeira licdo: € possivel fazer um processo dessa natureza, inclusive com a nossa
grande pretensdo - realizar a AAE para um programa, quase a nivel de definicdo de politica
publica, um nivel de AAE sem precedentes. Inclusive, as AAE’s que a COPPE tinha feito
eram muito restritas territorialmente: no sul da Bahia, numa certa regido. Nés fizemos para o
Estado inteiro e deu. Segunda licdo: o governo tem que estar afinado. O gestor maximo - o
governador, seu vice - eles tém que acreditar na ferramenta e dar apoio, chamando os
secretarios “vamos fazer isso ai”. Na época,0 Aécio e o Anastasia deram o apoio. Terceira
licdo: a transversalidade n&o € somente uma boa ideia, ela pode ser experimentada através
de instrumentos como a AAE. Mas a AAE, os NGA's, tudo isso corre o risco de ser lido como



uma interferéncia da area ambiental e se 0 gestor maximo setorial tem essa visdo, o
instrumento n&o vai para frente. Por isso € importante frisar: o documento € de vocés, nossa
contribuicéo é trazer a consisténcia conceitual.

15) N&o ha registros de novas AAE’s depois da que estamos conversando. Porque isso
aconteceu? E quanto aos NGA’s, como foi a sua atuagéo apos 20077

Nés ndo conseguimos internalizar o instrumento na estrutura do estado, dependeu do
convencimento de uma equipe de governo. Foi nossa principal falha: as equipes mudaram, e
as novas nao deram a mesma forca ao instrumento. A AAE precisa de um alinhamento para
funcionar bem: do suporte dos dirigentes maximos, dos tomadores de decisdo setorial. Ja
nao tinhamos mais isso.

16) Ha registros de que, a época, o COPAM tinha a camara de instrumentos de gestéo
ambiental, a SEMAD possuia essa coordenacdo dos NGA's e hoje isso ndo existe
mais. O que aconteceu para que essas estruturas fossem extintas?

As equipes que se sucederam ndo tinham sensibilidade para a estratégia de
transversalizagdo com os NGA’s. Enquanto fui secretério adjunto, dizia: “ndés n&o podemos
deixar isso morrer”. Chegou-se a criar uma diretoria na SEMAD, de coordenac¢&o dos nucleos,
especializada nisso, mas que se extinguiu. Houve essa dificuldade de internalizagdo do
instrumento no préprio SISEMA e, consequentemente, no governo. Mesmo assim, valeu a
pena.

Entrevista B: representante da SUPRAM Leste

1) Dentre os empreendimentos que a AAE PGH-MG (2007-2027) avaliou, muitos eram
previstos na area da SUPRAM leste. A AAE, contudo, se restringe a dar um quadro
geral dos beneficios e maleficios dos empreendimentos, de modo que haveria a
necessidade de estudos posteriores, no &mbito do licenciamento ambiental, para sé
entéo dizer se eles seriam viaveis ou ndo. Sendo assim, como se deu a comunicagéo
entre as informagles levantadas no &mbito da AAE e os estudos posteriores, mais
ligados ao licenciamento?

Em vérios processos de licenciamento p6s-2007 a AAE foi mencionada. Contudo, a
AAE é um instrumento que traca estratégias de desenvolvimento econémico para o Estado,
pontuando as eventuais restricdes ambientais, mas conforme vocé falou, sem dar a palavra
final. Houve a situagdo de empreendimentos avaliados na AAE que eram vistos como chave
para o desenvolvimento de alguma regido (ex: Vale do Jequitinhonha) inclusive com protocolo
de inteng¢des firmado entre poder publico e iniciativa privada, ou seja, o0 governo procurou os
empreendedores para firmar acordos com a CEMIG, mas que tiveram sua licenca indeferida
por restricdes ambientais (mais recentemente, foi o caso da PCH Quinquin no alto rio Santo
Anténio, também, da PCH Sumidouro). Isso criou um certo conflito, porque para o
empreendedor, muitas vezes, o fato de o empreendimento constar em um documento estatal,
estando inserido em uma estratégia de desenvolvimento, refletiria positivamente no
licenciamento. A gente até chegou a fazer algumas reuniées com empreendedores na época,
pessoas ligadas ao conselho de politica energética, no ambito federal, para tentar explicar
que ndo € bem assim. Ocorreu que a AAE ficou pronta um pouco antes do inicio das AAl’s



(avaliagbes ambientais integradas) no Estado. As AAl’s avaliam impactos de um conjunto de
hidrelétricas de uma bacia hidrogréafica: tém, portanto, maior nivel de detalhe. Assim, a AAl
deu um melhor cenario de analise de impactos, retirando aquela expectativa do
empreendedor “meu nome esta na lista, vou ter uma situagéo favoravel no licenciamento”.
Ela foi utilizada desde entdo, como estudo prévio obrigatério ao licenciamento de
hidrelétricas, no &mbito das bacias definidas como prioritarias para a AAl.

2) Entre as recomendacgbes da AAE, destaca-se o dever de garantir que os termos de
referéncia dos estudos ambientais prévios ao licenciamento de hidrelétricas sejam
integrados, com base nas questdes socioambientais e econbmicas da bacia
hidrografica. Vocé observa isso acontecer? Quais 0s desafios envolvidos?

Essa questéo aparece a partir de conceitos que sado trabalhados dentro da avaliagéo
ambiental integrada (sinergia e cumulatividade). Assim, a partir do momento que a AAI foi
regulamentada (2012) e os técnicos do Estado comegaram a olhar para essas questdes, o
licenciamento passou a mudar (a partir de 2010/2011). Cito um caso da “Guanhaes Energia”:
na época da piracema, 0 peixe sobe o rio para fazer a desova, mas se vocé cria um
barramento esse deslocamento fica impedido. Tinhamos trés empreendimentos projetados
no Rio Guanhaes, com seus respectivos barramentos, em série: porém, se a hidrelétrica do
meio faz a sua compensacao antes, depois a que esta a montante e, por fim, aquela que esta
a jusante, vocé nao esta aproveitando a rota migratéria do individuo e possibilitando que os
pontos de desova sejam a mais montante possivel. A partir desse diagnostico, surgiu aquilo
que chamamos de “plano ambiental integrado”, que visa manter as popula¢des da ictiofauna
nos trechos anteriores (a montante) e entre os trés barramentos. Outro exemplo de agéo seria
garantir que as compensacdes florestais dos empreendimentos criassem corredores de
vegetacéo, eventualmente sendo integradas a unidades de conservagéo (ha dificuldades
praticas para algumas areas, isso é conversado junto ao interessado). Mas isso é recente, e
ha empreendimentos que foram implantados a 30, 50 anos em uma bacia, entao precisamos
considerar isso também.

3) OQutra recomendacgdo da AAE traduz-se na necessidade de instituir uma gestéo
ambiental integrada dos programas ambientais de diferentes aproveitamentos
hidrelétricos. Vocé mencionou que isso vem sendo feito, de que forma se déa essa
gestdo? (Citar os instrumentos do estado para acompanhar isso, como relatério de
avaliagédo de desempenho ambiental - RADA).

Quando o empreendedor dos trés empreendimentos € 0 mesmo, como € o caso da
Guanhaes energia, os relatérios de monitoramento, apresentados pela equipe contratada
para executar 0 programa ambiental, sdo o mesmo (relatério integrado, em trés cdpias).
Quando n&o € assim, a gente busca estabelecer os periodos de campanhas de ictiofauna dos
novos empreendimentos junto aqueles ja licenciados, no mesmo periodo, seguindo 0 mesmo
cronograma. Isso, por incrivel que parega, tem funcionado bem, apesar de ser novo: a gente
percebe que os empreendedores vém favorecendo a adogcdo desses procedimentos
ambientais - as vezes contratam a mesma consultoria para realizar as atividades, e a gente
tenta indicar como um programa ambiental bem executado pode impactar positivamente nos
custos e na vida util do empreendimento. Se, porém, determinado empreendimento teve seu
programa definido de forma isolada, ele vai apresentando os relatérios e a gente pode tentar
aprovar uma readequacéao, quando no momento de revalidar a sua licenga de operagéo.



4) Séo essas as duvidas, alguma coisa extra que o Sr queira destacar?

Eu particularmente, entendo que a AAE deveria ser promovida depois da AAl, mas
hoje € que temos essa percepgéo, dado o lapso temporal e os problemas enfrentados no
licenciamento. A prépria ANEEL, reconhecendo o valor da AAI, regulamentou que ela fosse
feita antes da aprovacgéo do inventario hidrelétrico da bacia; ou seja, a analise da viabilidade
do territério deve preceder a definicdo de uma estratégia de desenvolvimento. Por exemplo,
o estado do Espirito Santo ja passou por esse processo: € um estado menor, entéo foi criado
um modelo de zoneamento, dadas as avaliagbes ambientais ja feitas, que estabelece
afinidades de cada regido; dessa forma, em tese ndo se pautara esfor¢co naquilo que
apresenta muito risco, ainda que seja o licenciamento a dar a palavra final.

2) Entrevistas AAE off-road (2019)

Entrevista C: Representante da SEMAD

1) Fale um pouco sobre o problema que motivou a realizagdo da AAE.
1.1) Qual o entendimento inicial sobre suas causas e consequéncias?

Sou servidora de carreira da FEAM, entdo desde os anos 90, de |a ja se ouvia falar
sobre o problema das trilhas nas serras de Minas Gerais, inclusive, o Sr. José Carlos
Carvalho*® preocupava-se com isso. Reconhece-se, porém, que é um problema de dificil
gestdo: parques e unidades de conservacao em geral tém dificuldades de dar manutencéo a
uma vigilancia ou a cercamentos que marquem seus limites, por falta recurso financeiro ou
de pessoal. Esses gargalos de gestdo, muitas vezes, eram contornados por recursos
provenientes de medidas de compensagdo ambiental, principalmente no ambito de
empreendimentos minerarios, mas ainda assim isso ndo era suficiente para lidar com a
totalidade do problema. Sabe-se que motoqueiros e trilheiros entram nas areas protegidas,
sejam publicas ou privadas, passando por elas ou até derrubando as cercas. Com o transito
desses veiculos, porém, tem-se a intensificacdo de processos erosivos: assim, ao longo do
tempo, ong’s e comunidades no entorno de areas protegidas frequentemente reclamavam.
Passado um tempo, principalmente a partir de 2010, o MP passou a cobrar da SEMAD um
esforco maior em relagdo a essa questdo do transito de veiculos off-road em areas
protegidas. Porém, ferramentas para lidar melhor com isso, como o geoprocessamento, que
permite uma avaliagdo mais ampla e remota da questéo, sdo recentes no SISEMA, datando
de 2015.

1.2) Quais os atores que colocaram esse problema em evidéncia?

A SEMAD e o IEF sempre pautaram essa questdo, mas a iniciativa de tratar o
problema de um ponto de vista cientifico, propondo um estudo ou uma metodologia de
analise, foi do MP. A coordenadora do CAOMA#| foi quem propbs a AAE: o MP teve a ideia
de financia-la a partir de um termo de ajustamento de conduta anteriormente firmado.

46 Secretario a época, bem como numa oportunidade posterior, totalizando 12 anos a frente da SEMAD.
47 Centro de apoio operacional do meio ambiente do Ministério Publico de MG.



1.3) Como foi o processo de delimitagéo e definicdo do problema de estudo?

O MP tomou a iniciativa de formar uma equipe de trabalho composta por
representantes deles, do IEF e da SEMAD e pelos consultores. No inicio, eram feitas reuniées
frequentes dentro do MP: elas foram se espagando até chegar em algo proximo de uma vez
por més. Nessas reunides iniciais € que o estudo foi sendo definido. O IEF contribuia com o
conhecimento sobre as areas protegidas e eu defendia a ideia de delimitar melhor a area de
estudo: a consultoria fez um mapeamento prévio de possiveis areas de interesse. O prof.
Sanchez sempre falava que se queremos regulamentar as atividades off-road temos que ouvir
os praticantes: inclusive, grupos de praticantes organizados foram ouvidos na etapa de
levantamento de dados, para dar legitimidade ao estudo. Assim, foi escolhida a area de
estudo, a partir de critérios técnicos, porque era uma rota de trilhas muito usada e porque era
préxima a BH, para favorecer o trabalho da equipe técnica.

2) Disserte sobre o processo de proposi¢do da AAE nesse contexto.
2.2) Qual foi o objetivo inicial de cada instituicdo com a AAE? Houve algum processo
de negociagdo em torno dos objetivos, partilha de responsabilidades?

No6s sabiamos que ndo adianta querer proibir a atividade off-road: o Prof. Sanchez
acolheu essa ideia e o MP de certa forma também. Isso, porque o Estado ndo da conta de
fazer valer a regra da proibicdo e existe uma importancia econémica da atividade que néo
pode ser negligenciada. Mas a SEMAD néo tinha elementos técnicos para propor um caminho
de solugdo para o problema. Assim, tinhamos o objetivo de realizar um mapeamento o mais
proximo possivel da realidade, para orientar agbes que fossem factiveis de serem
implementadas. O MP por sua vez, queria um embasamento técnico para pautar uma postura
de maior ou menor pressdo em relagdo a SEMAD. Sempre quando cobrava da SEMAD
alguma acao para lidar com as trilhas, o MP recebia como resposta a questdo da falta de
recursos para gerir a questdo adequadamente: essa resposta ja ndo era mais suficiente.
Assim, foi estabelecido um compromisso. O IEF e a SEMAD forneceram dados e facilitaram
o trabalho de campo da equipe técnica: eles fizeram um mapeamento de trilhas, com gps,
ficou muito bom.

3) Foi estabelecido um comité de acompanhamento da AAE, com a participagédo da
SEMAD. Onde comegava e onde terminava a responsabilidade da secretaria nesse
processo de AAE?

Nosso papel era participar do grupo de trabalho acompanhando e orientando, fornecer
dados e abrir 0 acesso dos pesquisadores aos locais de interesse. O Secretario Germano
indicou um representante da SEMAD. Cabe destaque que isso nos proporcionou a
possibilidade de trabalhar junto com o prof. Sdnchez, que é uma referéncia, e num estudo -
a avaliacdo ambiental estratégica - que € uma inovagdo. Uma oportunidade unica para
aprender e compartilhar experiéncias.

4) Quais os obstaculos enfrentados durante a elaboragdo da AAE?

Principalmente a falta de dados. Temos uma base de dados ainda muito incipiente:
sobre recursos hidricos, sobre cobertura vegetal, usos do solo e até mesmo sobre as proprias



trilhas e o perfil dos trilheiros. Tinhamos uma percepcéo inicial muito incerta acerca de quem
eram esses praticantes, o que foi mudando com o estudo.

5) Em teoria, &8 medida que a avaliagéo vai gerando resultados ela gera subsidios para
0 planejamento de agbes. Ao longo do estudo como se deu a interagdo entre
consultores e tomadores de decisdo? (pensando nos varos niveis).

Do meio pro fim do estudo, ndo saberia dizer, porque sai um pouco antes da consulta
publica ser feita. Mas, até entdo, a consultoria sempre considerou muito as nossas falas (na
tomada de decisdo para a elaborag¢do do estudo).

6) Alem de Mp, lef e Semad, por acaso outras instituicdes, publicas ou privadas, foram
envolvidas e ao longo do processo? Que papel tiveram?

O MP adotou como premissa a realizagdo de uma audiéncia publica, para medir o
impacto da regulamentagéo/restricdo sobre os trilheiros e aproximar os resultados
preliminares do estudo da realidade. Nesse momento foi dada a oportunidade de as partes
interessadas falarem (foi uma reunido publica de esclarecimentos). Tivemos uma boa
surpresa, haja vista que muitos usuarios queriam um regramento, pois também tem interesse
na preservagdo ambiental, muitas vezes ndo tem nogéo real do impacto, mas queriam
entender melhor e colaborar. [Pergunto especificamente pela participacdo do Iphan]: ndo me
lembro muito bem, n&o sei se fazia parte do grupo de trabalho, fato € que nao foi nas reunides,
o Iphan tem muita demanda e eles tém poucos técnicos.

7) O que ficou de experiéncia na realizagdo desta AAE? Vocé consegue destacar
alguma ligdo aprendida com o processo?

A época, a equipe da SEMAD que trabalhava com avaliagdes ambientais mais
estratégicas (AAE, AAI) tinha uma percep¢ao de que nunca seria capaz de conduzir esse tipo
de processo, por causa de sua complexidade. Eu sempre acreditei que era possivel fazer, o
prof. Sanchez veio reforgar isso: da pro érgdo ambiental fazer essas avalia¢des até um certo
nivel de profundidade, conforme a sua realidade, e disso ja tirar resultados, que vao sendo
aprimorados conforme se tém mais instrumento para trabalhar. O prof. Sdnchez € uma grande
referéncia, ele trouxe essa visdo. Ele dizia: 0 que n6s estamos fazendo assemelha-se mais a
uma AAIl do que a uma AAE (essa diferenga € uma linha ténue), mas seguiremos a
nomenclatura adotada pelo MP. O que aconteceu com a plataforma IDE-sisema serve de
exemplo. Pensavamos assim, em 2015: onde que n6és vamos conseguir arranjar 10 milhdes
para contratar uma consultoria que construa um banco de dados georreferenciado no Estado?
Mas comegamos a trabalhar, com os técnicos do SISEMA, e saiu: hoje € um sucesso,
referéncia para os outros estados. Sempre digo: comecga a fazer, ndo tenha medo! Nenhum
6rgdo ambiental tem dinheiro para contratar consultoria e muitas vezes as caras
recomendacgdes dos estudos dessas consultorias s&o totalmente descoladas da realidade
(basta ver o caso das AAl’'s de empreendimentos hidrelétricos - quase nada implantado).

Entrevista D: representantes do IEF

1) Fale um pouco sobre o problema que motivou a realizagdo da AAE.
1.1) Qual o entendimento inicial sobre suas causas e consequéncias?



Houve um evento - enduro de moto - realizado em Ouro Preto, o trajeto passava por
algumas unidades de conservacdo, o qual foi embargado, apds a realizagdo de uma
denuncia. O MP entrou com uma acéo judicial, em decorréncia dela, saiu uma decis&o judicial
- haveria a necessidade de instituir o licenciamento ambiental desse tipo de evento. Nesse
contexto, o MP propds a realizagdo desse estudo de AAE, para subsidiar outras formas de
regulamentar (que ndo a proibi¢ao).

1.2) Quais os atores que colocaram esse problema em evidéncia?

O MP e os organizadores do evento, a Redbull, o problema entrou em pauta, por conta
desse enduro cancelado. Antes do evento acontecer, a gente chegou a receber um pedido
de autorizag&o para sua realizagdo, mas como a maioria dele era ou dentro de APA ou dentro
de zona de amortecimento de unidade de conservagédo, de uma certaforma, ndo viamos tanto
problema assim. Creio, porém, que houve uma denuncia de uma ONG, que provocou a agao
do MP.

1.3) Como foi o processo de delimitagdo e defini¢do do problema de estudo (escopo)?

Foi uma proposta da empresa contratada, estavam na coordenacédo o prof. Sanchez
e a prof. adjunta Ana Neri, que trabalham na escola politécnica da USP. Eles proporam uma
area e escopo para o estudo, que foi aprovada. Seria uma avaliagdo ambiental estratégica
que ao invés de subsidiar o licenciamento ambiental como um todo, como fez a AAE para as
hidrelétricas, era para evitar impactos ambientais mesmo em uma situagdo em que nédo existe
o licenciamento. Era a area mais proxima de BH, com o maior impacto dessa atividade off-
road.

2) Disserte sobre o processo de proposi¢do da AAE nesse contexto.
2.2) Qual foi o objetivo inicial de cada instituicdo com a AAE?

Inicialmente o objetivo era dar um subsidio para a SEMAD regulamentar a atividade
e tentar resolver o problema da decisdo judicial que impunha licenciamento para tudo (ou
seja, a decisdo dava margem para que até mesmo a pratica livre, individual, tivesse que obter
uma licenga). A consultoria entrou com o objetivo de fazer uma avaliagdo de impactos
ambientais, identificando as UC’s - ou areas dentro delas - mais impactadas; mas sabendo
da necessidade de realizar uma caracterizagdo individual das trilhas para efeito de
demarcacgéo dos trajetos viaveis ou inviaveis. Para o IEF cabia utilizar a AAE para realizar
algum tipo de autorizagdo dentro daquilo que n&o cabia licenciamento e que estava dentro
de UC ou zona de amortecimento.

3) Foi estabelecido um comité de acompanhamento da AAE, com a participagéo do IEF.
Onde comecgava e onde terminava a responsabilidade do instituto nesse processo de
AAE?

O comité tinha representantes do IEF, SEMAD, MP e consultoria. Nosso papel era
definir agendas e 4 medida que os produtos eram apresentados, ir validando o processo,
fazer uma revisdo. Foi um acompanhamento bem de perto.



4) Quais os obstaculos enfrentados durante a elaboragdo da AAE?

Era um produto novo para nés, IEF, eu, porém, tinha trabalhado no licenciamento
entdo ja conhecia um pouco das avaliagées de impacto. Havia também um prazo curto.

5) Em teoria, @ medida que a avaliagéo vai gerando resultados ela gera subsidios para
0 planejamento de agbes. Ao longo do estudo como se deu a interagdo entre
consultores e tomadores de decisdo? (pensando nos varos niveis).

Lembro que entre IEF e consultoria a troca de informagdes era bem facil e direta, na
SEMAD eu sentia que havia um pouco mais de dificuldade, por conta da hierarquia dentro da
casa. Nas reunides com a promotora chefe, o0 secretario que ia, em reunides mais técnicas,
eram dois técnicos da SEMAD que iam: os tramites internos no sentido de dar uma resposta,
validando os produtos, demoravam um pouco mais. Os gestores das UC’s foram somente na
consulta publica. A consultoria manteve contato com eles durante o estudo, mas junto a nés
do comité foi somente no momento da reunido publica

6) Qual foi a importancia ou contribuicdo da reunido publica nesse estudo?

A reunido publica foi essencial, pois foi 0 momento em que os trilheiros/praticantes
tiveram maior participacdo - sua opinido foi registrada e depois considerada nas
recomendacdes; a promotora chefe foi; o diretor do IEF; sé o secretario da SEMAD que néo
estava. A reunido rendeu bastante, tinha gente contra e a favor;

7) O que ficou de experiéncia na realizagdo desta AAE? VVocé consegue destacar alguma
ligdo aprendida do processo?

A AAE para analisar impactos em unidades de conservacéo foi uma novidade positiva
para o IEF, de modo que talvez para outros temas, a metodologia possa ser aproveitada. Se
fosse o IEF sozinho ndo conseguiriamos realizar esse estudo. Até porque nossa demanda
primaria ndo € essa. Mas o produto da avaliagdo de impacto enriquece o plano de manejo
(pensando nas UC’s que tem esse instrumento como obrigatorio).

8) A AAE prevé a possibilidade de que o IEF permita de forma controlada a pratica livre
e comercial do off-road dentro de areas protegidas (UC’s ou de uso sustentavel).
Quais foram os desdobramentos internos do estudo nesse sentido? Foi editada uma
norma geral?

No que se refere a uma norma geral, esta tramitando uma minuta de portaria no ambito
do IEF (que a gente elaborou a pouco), para regulamentar essas trés praticas. A norma aplica-
se as areas contempladas pelo estudo, apenas, o Antonio (diretor do IEF) vem
acompanhando.

9) Em alguma éarea protegida houve algum trabalho de caracterizagédo e demarcagéo de
trilhas ou cadastramento de trilheiros, no sentido de permitir a pratica de forma
controlada? Houve alguma mudanga em algum plano de manejo de area protegida
(em especial o Pe. ltacolomi)?



No Parque do Itacolomi, primeiro projeto em que estamos trabalhando, ha duas trilhas,
que a Lucia (gerente do Parque) conhece, pretendemos rodar esse protocolo de
caracterizacéo dos impactos e da condic&o atual da trilha, para que num segundo momento
facamos a autorizagdo. A ideia € que isso seja feita para cada trilha em todas as areas
protegidas, seja por iniciativa do gestor ou por solicitacéo do praticante interessado em seguir
a regra. Chegamos a fazer um cronograma de a¢des, contendo 0s passos necessarios para
regulamentar: a edicdo da portaria, a revisdo dos usos permitida na UC, cadastro de
praticantes (a exemplo da carteira de pesca), etc. Muitas agbes estdo barradas pela
pandemia, mas ha também um problema de falta de recursos humanos e financeiros.
Conseguimos entrar em contato com a federagdo de motociclistas de MG, fizemos uma
reunido: a ideia é fazer essa caracterizagéo junto com os trilheiros - mas ainda procuramos
representantes locais (é dificil, ha varios grupos, muitos n&o sdo organizados). A regra produz
maior eficacia quando é elaborada junto ao praticante: uma experiéncia positiva, a um tempo
atras, um grupo que realiza montanhismo no Parque do Sumidouro procurou o IEF e juntos
definiram uma forma de realizar a atividade com menos impacto.

Entrevista E: representante do Ministério Publico/MG

1) Fale um pouco sobre o problema que motivou a realizagdo da AAE.
1.1) Qual o entendimento inicial sobre suas causas e consequéncias?

Eu fui promotora de justica em Nova Lima durante quinze anos e me deparei diversas
vezes com problemas ou danos ambientais decorrentes das atividades off-road. Nesses anos,
tive a necessidade de atuar de maneira emergencial para impedir campeonatos de
motocross, os quais foram objeto de representacdo da sociedade civil, por causa dos danos
ocasionados por essas atividades, quando feitas sem controle ou gerenciamento adequado.
Chegamos a ingressar com uma agéao civil publica que culminou no impedimento de um
campeonato internacional (o redbull): isso causou um grande prejuizo financeiro/econémico
para os participantes e a gente entende que esse tipo de acdo ndo resolve o problema, porque
cria prejuizos e depois a pratica continua acontecendo, ainda de forma irregular.

2) Disserte sobre o processo de proposi¢do da AAE nesse contexto.
2.2) Como surge a ideia e quem esteve envolvido na discusséo dessa proposta?

Vi na Avaliagdo Ambiental Estratégica - dentro da modalidade territorial - uma maneira
de compatibilizar o aproveitamento desse potencial turistico do estado referente a pratica do
off-road com a protegdo ambiental, realizando as atividades de forma sustentavel. Creio que
a ideia foi minha mesmo, entdo envolvi outros promotores como o de Ouro Preto, a
coordenadora de defesa do patrimonio histérico-cultural e o promotor coordenador das Bacias
do Velhas e Paraopeba. A problematica era mais importante na regido Sul da reserva da
biosfera da Serra do Espinhago que foi escolhida para o estudo; também, fizemos a escolha
do prof. Séanchez por conta de sua experiéncia - trata-se de uma referéncia nacional e
internacional no assunto - e porque ele ja tinha desenvolvido outros trabalhos junto ao
Ministério Publico, inclusive a avaliagdo de Concei¢cdo do Mato Dentro (NERI ef all, 2013).
Também, tivemos uma interacédo com o SISEMA (SEMAD, IEF e com a prépria SUPRAM da
area de abrangéncia do estudo). Isso porque nés nao queriamos que fosse um trabalho para
ficar na gaveta, um trabalho académico. Entdo, fizemos varias reuniées: o SISEMA esteve



integrado em todo o processo, com 0 compromisso de aproveitar o trabalho para realizar uma
posterior regulamentacao da atividade.

2.3) Fale um pouco sobre a fonte de recurso que financiou a avaliagdo. Como se deu
0 processo de arrecadagéo e destinagdo desse recurso?

Nés utilizamos da plataforma sementes: € um mecanismo que o MP disp&e, dentro do
centro de apoio operacional do meio ambiente (CAOMA), que possibilita o credenciamento
de projetos do terceiro setor, para que tenham um acompanhamento orgamentario e
finalistico. Nos dispunhamos de recursos provenientes de medida compensatéria e, assim,
resolvemos direcionar esses valores para a execucéo da AAE. Entédo, foi apresentada e
credenciada a proposta da equipe técnica nessa plataforma.

2.3) Qual foi o objetivo da AAE?

Buscavamos verificar/diagnosticar as areas propicias, onde a atividade poderia ser
exercida sem danos ambientais, bem como regulamentar a pratica da atividade, ou seja,
quais os requisitos, qual a forma de autorizagdo devida, e se € possivel ou ndo compatibilizar
o transito de veiculos off-road com as finalidades de protegéo ambiental das Unidades de
Conservacéao.

2.4) Como essas instituicbes envolvidas se comprometeram com esse objetivo? Isso
esteve formalizado de alguma forma?

Até fizemos minutas, mas ndo se chegou a formalizar um termo de compromisso.
Temos, porém, as atas de reunido. Tivemos uma convergéncia com os érgaos do SISEMA,
que entenderam a importancia do trabalho, o secretario a época, Germano, foi bastante
acolhedor a proposta.

3) Compreendi que foi estabelecido um comité de acompanhamento da AAE. Fale um
pouco sobre o papel exercido pelo MP enquanto a avaliagdo acontecia.

O papel foi de gerenciamento mesmo do processo, tendo em vista a forma que foi
financiado, o MP acompanhou par e passo o trabalho para ter certeza acerca de sua
efetividade.

3.2) Quais os obstaculos enfrentados para a realizagdo dessa AAE?

Creio que ndo se teve muitos obstaculos. Encontramos junto aos 6rgaos ambientais
pessoas que compreendem a importancia do planejamento estratégico como forma de atuar
na causa dos problemas e ndo em seus efeitos. Ora, € muito mais danoso ter que recuperar
0 meio ambiente - e muitas vezes os danos nédo sdo reversiveis; além disso, tem-se os
prejuizos econdmicos de se impedir as atividades off-road. Entdo, ndo se encontrou
obstaculos: mas é claro, toda solugcdo de constru¢do colaborativa d4 mais trabalho do que a
simples judicializacéo, deve-se fazer reunibes para ouvir os atores, garantir e organizar a
participacéo publica, enfim. Mas tenho certeza que assim sera muito mais efetivo.

3.3) Qual a importancia da participagdo publica nesse processo?



Realizamos uma audiéncia publica que foi extremamente produtiva para o trabalho:
de fato precisamos ouvir os praticantes da atividade ou aqueles que estdo de certa forma
impactados por ela. Naquele momento, eles tiveram a oportunidade de apresentar
contribuigbes, inclusive em relagdo a areas adequadas ou n&o - e ajustificativa - para a pratica
do off-road. Aquilo que foi incorporado ou ndo - com a devida justificativa - esta descrito no
relatério final da AAE. Ent&o, foi uma participagao que foi e sera capaz de influenciar a tomada
de deciséo.

4) O que ficou de experiéncia na realizagédo desta AAE? Vocé consegue destacar alguma
ligdo aprendida do processo?

A AAE reafirma essa ideia do planejamento estratégico como um importante
instrumento para a sustentabilidade ambiental. Infelizmente, a avaliacdo ndo esta
regulamentada de maneira adequada no ordenamento juridico nacional, entdo a sua
realizacdo surge da atuacgdo dos atores publicos, como o MP-MG e o SISEMA, nessa do off
road. Como aprendizado vé-se a necessidade de ampliar a utilizagdo dessa ferramenta para
outros temas importantes, como esté sendo feito agora para a mineragdo. Se a gente nao
conhece o territorio - n&o sabe quais os conflitos existentes, inclusive sociais - a realizacéo
das atividades econémicas vai culminar no afloramento desses conflitos: a AAE diminui os
conflitos e aumenta a efetividade das regras propostas.

4.2) Apos a avaliagéo ter acontecido, o que o MP-MG faz? O MP-MG consome de
alguma forma a informagé&o produzida?

Estamos fazendo um acompanhamento. O SISEMA pelo IEF e a SEMAD,
apresentaram uma proposta de plano de ag&o e cronograma, no inicio desse ano (2020) e
submeteram a avaliagdo do MP, para implementar os resultados da avaliagdo. Nés
encaminhamos essa proposta ao professor Sanchez, que avaliou e a balizou - entao,
respondemos que estadvamos de acordo.

5) E do interesse da instituicdo promover a realizagéo de outras AAE’s (financiando por
exemplo)?

E sim, nos estamos colaborando também na AAE de mineracdo. Eu tive a
oportunidade de colocar o governo do Estado em contato com o NCEA (comité de avaliagao
de impacto holandés), de onde surgiu uma cooperagdo que esta sendo extremamente
proficua; fiz varias sugestdes ao termo de referéncia dessa AAE, acredito que foram
incorporadas. Outro exemplo, a avaliagdo ambiental integrada de descaracterizagéo de
barragens alteadas a montante - foi uma condicionante sugerida por mim e acolhida pelo
COPAM, para que a Samarco obtivesse sua licenga de operagéo corretiva. Esta sendo
realizada pela mesma equipe do prof. Sanchez.

Entrevista F: Representante da equipe técnica que elaborou a AAE

1) Fale um pouco sobre o problema que motivou a AAE. No momento inicial, qual o
entendimento que se tinha acerca de suas causas e consequéncias?



O entendimento inicial que chegou até nos, base do planejamento da avaliagéo, foi
que € dificil regular e controlar, em areas de especial interesse para a conservagcédo ambiental,
a pratica das atividades off-road. Assim, um exercicio de planejamento moldado na AAE
poderia ajudar.

2) A partir desse contexto, como se deu proposi¢do da AAE, quem teve a ideia?

Nao posso afirmar exatamente de onde veio a ideia, mas ela chegou até nés, a equipe
constituida para o trabalho, por intermédio da Dr? Andressa (MP-MG): fomos convidados a
pensar no assunto e apresentar uma proposta técnica, bem como o escopo ou area de
abrangéncia do estudo. Uma coisa relevante, também: houve a decisdo judicial de que
eventos de grande porte, nessas modalidades off-road, somente poderiam ocorrer se
houvesse um estudo prévio de impacto ambiental. Isso, juridicamente, provocou uma
reflexdo, principalmente no MP (mas também em outros atores), entendendo que a AAE
poderia suprir essa demanda, uma vez que ndo se tipifica muito bem, nessa decisdo, que
estudo € esse, se sera um estudo de impacto ambiental para um determinado evento isolado,
ou de natureza mais geral.

3) Foi estabelecido um comité de acompanhamento da AAE, com participagéo do MP,
SEMAD e IEF. Qual que era o objetivo com a participagéo de cada um desses atores,
ou seja, o0 que eles aproveitariam do trabalho da consultoria?

Fazia parte da nossa proposta que houvesse esse comité; deveria ter tido uma
representac¢do do IEPHA - o convite foi reiterado pelo MP - mas ela ndo foi enviada. A nossa
intenc&o era que o trabalho de avaliagdo ndo se resumisse - ou resultasse - em apenas um
documento, haja vista outras experiéncias passadas, inclusive em Minas Gerais, nas quais
houve pouca utilizacdo posterior da avaliacdo. Entdo, dessa forma, haveria maior
possibilidade de a AAE, durante o seu andamento, sendo apresentada e discutida com o
comité, ser “comprada” ou incorporada pelos 6rgdos governamentais envolvidos, aqueles
com poder de regulamentag¢éo na situacao.

4) Quais foram os principais obstaculos enfrentados durante a elaboragdo da AAE?

Nesse caso ndo encontramos propriamente obstaculos, mas diferentes niveis de
propensdo a colaborar de diferentes agentes. Por exemplo, procurando informagéo de
patriménio histérico-cultural junto a prefeitura de Ouro Preto, conversamos, visitamos um
setor especializado, porém, eles enfrentam uma dificuldade de armazenamento e
disponibilizacdo de informagdo num formato que nos seria util: ou seja, havia uma série de
estudos impressos, com muita informacao relevante sobre patriménio, mas ndo era possivel
selecionar, de forma eficiente, a parte pequena desse todo que nos interessava, dado o
escopo de anadlise (mas isso trata-se mais de uma dificuldade do que um obstaculo). Um
outro, que ndo garanto - trata-se de uma percepcdo minha - a de que internamente ao IEF
nao houve uma aceitagdo ampla e disseminada de que seria possivel e viavel admitir algum
tipo de uso recreativo de veiculo motorizado dentro das UC’s, mesmo daquelas de uso
sustentavel. Trata-se de um entendimento de alguns, ndo saberia nomear, que defendem a
regra atual, de proibicdo, mesmo que ndo venha sendo eficaz, como bem o sabem. Também
essa é mais uma dificuldade do que um obstaculo, inerente ao contexto em que a avaliagao
foi conduzida.



4.1) Em relagdo a metodologia da AAE, me chamou a atengdo que o trabalho foi
dividido entre as componentes técnica, institucional e de comunicagdo e
envolvimento. Pensando no desenvolvimento de cada uma dessas trés, quais foram
os principais desafios envolvidos?

Houve desafios em todas elas. Na componente técnica, enfrentamos uma questao de
disponibilidade e qualidade de informagéo: por exemplo, haja vista que a atividade pode
causar erosao, a natureza dos solos era uma informagao importante para nés, mas que nessa
area de estudo nio estava disponivel na escala adequada de detalhe. Nao seria possivel
para nés produzir esse mapa, haja vista ser um trabalho longo e especializado. Na
componente de comunicagdo e participagcdo uma dificuldade foi obter a confianca de parte
dos envolvidos, principalmente os recreacionistas/usuarios das trilhas nessas areas, uma vez
que eles tinham casos de conflitos com os administradores de unidades de conservagéo.
Muitos entendiam que ndo havia um ambiente de colaboragdo, que a participagdo deles nao
seria para nada. Na componente institucional pesou a ndo participacéo do IEPHA, o que ficou
claro principalmente no final. Nao me ocorre mais nada além disso.

5) Em teoria, @ medida que a avaliagdo vai gerando resultados ela gera subsidios para
0 planejamento de agbes. Ao longo do estudo como se deu a interagdo entre
consultoria e tomadores de deciséo? (gestores de UC's, dirigentes da Semad, do IEF).

O nosso contato com os dirigentes se deu no ambito do comité de acompanhamento.
Com os gestores das UC’s, foi durante o trabalho de campo: estivemos nessas unidades,
explicando os objetivos do trabalho e solicitando dos gestores informagédo para compor o
estudo, seja ela oficial ou retirada de sua propria experiéncia. Foi possivel compreender
melhor o contexto da UC, por exemplo, se havia uso frequente, mesmo que indevido, de
determinados setores ou trilhas dentro da unidade. Todos foram solicitos e abertos em
partilhar a informacéo disponivel.

5.1) Outro ponto da metodologia: qual a fungdo desempenhada pelo quadro de
referéncia estratégico da AAE? Ele foi feito em colaboragdo com o0s atores
institucionais envolvidos?

E uma das ferramentas da abordagem metodolégica escolhida, a qual pressupde uma
selecdo de quais séo as politicas publicas e a legislagdo que tem maior aplicagdo ao caso. A
partir disso, foi possivel elencar aquilo que deveria ser observado de nossa parte e, também,
deixar explicito ao usuario da avaliagdo assuntos e temas que ndo estariam dentro do nosso
escopo. Serviu, também, para que procurassemos eventuais discrepancias ou orientagdes
contraditérias entre instrumentos selecionados, o que no nosso caso ndo ocorreu, mas pode
acontecer. O quadro foi feito pela equipe técnica e apresentado em uma das reunides de
andamento do trabalho: assim, houve uma espécie de validagdo informal.

5.2) Como o Sr. avalia a oficina de trabalho, feita para a discusséo das op¢les
estratégicas?

Foi um componente muito importante, que faz parte da nossa abordagem: a oficina é
essencial para o envolvimento dos responsaveis pela tomada de decisdo. Nos propusemos



opcdes, indicando aspectos positivos e negativos de cada uma delas, para que a deciséo
fosse bem informada, mas que viesse deles. Assim, se houvesse alguma divergéncia
significativa nesse momento, nds teriamos que repensar o trabalho, talvez até voltar em
alguma coisa.

6) Qual foi a importancia da reunido para a participagdo publica nesse estudo?

Trata-se de um momento muito importante, cuja fungdo € dupla: comunicar que o
trabalho estda em andamento, embora numa fase final, mas ainda ndo concluido; e coletar
opinides, pontos de vista, criticas, enfim. Houve este momento oficial de consulta em Ouro
Preto, mas, antes disso, fizemos duas reuniées informais, com os usuarios principalmente,
para procurar o envolvimento e engajamento deles e informar previamente a intengéo do
trabalho. E muito ruim, qualquer que seja o processo decisério, quando as pessoas
interessadas ficam sabendo da iniciativa s6 no momento em que ha uma audiéncia ou
consulta formal convocada.

6.1) O conhecimento, a localizag&o e o contato com os trilheiros vém hoje sendo um
desafio para os tecnicos do IEF, que pretendem envolvé-los na implementagéo das
acbes regulatorias, haja vista ndo haver uma unica entidade que os represente. Como
foi esse processo de estabelecer e preservar os contatos, para que eles fossem
envolvidos no estudo e posterior planejamento das a¢les?

Durante o nosso processo de avaliagdo ndo entendo que tenha havido um
distanciamento, de fato € um grupo bastante heterogéneo, mas a rede de contatos foi sendo
ampliada, como num processo de bola de neve - um leva ao outro. Depois de concluido o
trabalho e apresentado o relatério, porém, me parece que n&o houve uma divulgacdo publica
do que esta sendo pensado ou conduzido por parte do IEF. Assim, € bem possivel que tenha
havido uma desmobilizacdo, ou mesmo que as pessoas tenham esquecido, ou pensado
“lembra? A gente participou e até hoje nada”.

7) O que ficou de experiéncia na realizagdo desta AAE? Vocé consegue identificar boas
praticas ou ligbes aprendidas?

Talvez sejam varias: uma delas, confirmou um pressuposto que tinhamos: a
participacéo direta e ativa dos responsaveis pelas tomadas de decisdo é fundamental para
que a AAE tenha desdobramentos e ndo seja somente um relatorio; segundo, mais um
pressuposto confirmado, 0 engajamento das partes interessadas, durante todo o processo, é
importante também e n&o pode ficar s6 para o final; terceiro, os relatérios de avaliagdo devem
ser 0s mais concisos/sintéticos possivel, para que tenham uma repercussdo e sejam
acessiveis - ndo podem assustar.

8) Com base em Partidario (2012), ha um entendimento da AAE como um processo: uma
fase analitica, outra de comunicagédo de resultados e, enfim, de planejamento de
agbes. Conforme a Dr. Andressa citou, o plano de agdo que IEF e SEMAD
apresentaram ao MP foi avaliado por vocé. Esse acompanhamento é previsto ou
voluntéario?



Nao foi previsto formalmente, mas estava implicito: nés, equipe do estudo, temos
interesse em saber os possiveis desdobramentos. De fato, recebemos um documento do IEF,
entdo foi interessante ver que eles, internamente, tiveram um processo de considerar o
estudo e suas recomendacgdes (claro, cabe a eles acata-las ou n&o, ou acatar parte delas).
Analisar esse documento foi simples, nada muito dificil ou trabalhoso.



